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RÉSUMÉ

Dans le cadre de la lutte contre la pandémie de 
COVID-19, les bourgmestres, les gouverneurs, le 
ministre-président bruxellois et le ministre de l’Intérieur 
ont été amenés à prendre des mesures de police 
administrative. Ces mesures ont été adoptées, selon 
le cas, sur la base de la nouvelle loi communale, de 
la loi provinciale, de la loi sur la fonction de police, de 
la loi du 31 décembre 1963 sur la protection civile et 
de la loi du 15 mai 2007 relative à la sécurité civile. 
Si ces différentes lois constituent une base légale 
adéquate, comme le Conseil d’État l’a jugé à titre 
provisoire à l’occasion de nombreux recours, il est 
cependant souhaitable de prévoir un ensemble  de 
règles de police administrative spéciale, spécifiques 
aux situations d’urgence épidémiques. Cet ensemble de 
règles peut être appliqué à la pandémie de COVID-19 
(dans la mesure où c’est encore nécessaire), ainsi qu’à 
d’éventuelles situations épidémiques futures. 

La spécificité du présent projet est que le pou-
voir d’adopter des mesures de police administrative 
est attribué au Roi et, dans des situations extrême-
ment urgentes, au ministre de l’Intérieur. Lorsque 
les circonstances locales l’exigent, les gouverneurs 
et bourgmestres prennent des mesures renforcées, 
conformément aux éventuelles instructions du ministre 
de l’Intérieur.

Les mesures de police administrative doivent tou-
jours être strictement nécessaires, limitées dans le 
temps et proportionnées à l’objectif visé, en particulier 
la protection de la santé publique et le droit à la vie.

En outre, une réglementation spécifique ne pouvant 
pas prévoir tous les aléas que l’avenir nous réserve, 
l’adoption du présent projet ne fera pas obstacle à 
l’adoption éventuelle de mesures de police administra-
tive générale dans le cadre de la législation existante, 
si la nécessité devait s’en faire sentir.  

SAMENVATTING

In het kader van de bestrijding van de COVID-19-
pandemie dienden de burgemeesters, de gouverneurs, 
de Brusselse minister-president en de minister van 
Binnenlandse Zaken reeds maatregelen van bestuur-
lijke politie te nemen. Deze maatregelen werden, 
afhankelijk van het geval, aangenomen op basis van 
de nieuwe gemeentewet, de provinciewet, de wet op 
het politieambt, de wet van 31 december 1963 betref-
fende de civiele bescherming en de wet van 15 mei 
2007 betreffende de civiele veiligheid. Ook al vormen 
die verschillende wetten wel degelijk een adequate 
wettelijke basis, zoals de Raad van State voorlopig 
oordeelde in het kader van talrijke ingediende beroe-
pen, toch is het wenselijk om een geheel van regels 
van bijzondere bestuurlijke politie te voorzien, speci-
fiek voor epidemische noodsituaties. Dit geheel van 
regels kan worden gehanteerd voor (voor zover nog 
nodig) de COVID-19 pandemie alsook voor eventuele 
toekomstige epidemische noodsituaties. 

Het specifieke karakter van dit ontwerp bestaat erin 
dat de bevoegdheid om maatregelen van bestuurlijke 
politie te nemen, toegewezen wordt aan de Koning, 
en in hoogdringende situaties aan de minister van 
Binnenlandse Zaken. Wanneer de lokale omstandig-
heden het vereisen, nemen de gouverneurs en burge-
meesters strengere maatregelen, overeenkomstig de 
eventuele instructies van de minister van Binnenlandse 
Zaken. 

De maatregelen van bestuurlijke politie moeten 
steeds strikt noodzakelijk, in de tijd beperkt en in 
verhouding tot de beoogde doelstelling zijn, in het 
bijzonder de bescherming van de volksgezondheid 
en het recht op leven.   

Aangezien een specifieke regelgeving niet kan 
voorzien in alle grillen die de toekomst kan brengen, 
zal de goedkeuring van dit ontwerp overigens niet be-
lemmeren dat er eventueel maatregelen van algemene 
bestuurlijke politie worden genomen in het kader van 
de bestaande wetgeving, als die vereist zouden zijn.  
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MEMORIE VAN TOELICHTING

DAMES EN HEREN,

ALGEMENE TOELICHTING

Inleiding

In het kader van de bestrijding van de COVID-19-
pandemie dienden de burgemeesters, de gouverneurs, 

de Brusselse minister-president en de minister van 
Binnenlandse Zaken reeds maatregelen van bestuurlijke 
politie te nemen. Deze maatregelen werden, afhankelijk 
van het geval, aangenomen op basis van de nieuwe ge-
meentewet, de provinciewet, de wet op het politieambt, 
de wet van 31 december 1963 betreffende de civiele 
bescherming en de wet van 15 mei 2007 betreffende 
de civiele veiligheid. Ook al vormen die verschillende 
wetten wel degelijk een adequate wettelijke basis, zoals 
de Raad van State voorlopig oordeelde in het kader van 
talrijke ingediende beroepen, toch is het wenselijk om 
een geheel van regels van bijzondere bestuurlijke politie 
te voorzien, specifiek voor epidemische noodsituaties. 
Dit geheel van regels kan worden gehanteerd voor (voor 
zover nog nodig) de COVID-19 pandemie alsook voor 
eventuele toekomstige epidemische situaties.

Algemeen kader

Artikel 23 van de Grondwet waarborgt een aantal 
economische, sociale en culturele rechten, waaronder 
het fundamentele recht op bescherming van de gezond-

heid en op geneeskundige bijstand. Die bepaling legt de 
overheid een verplichting tot handelen op wanneer het 
grondrecht op gezondheid van eenieder wordt bedreigd 
door de aanzienlijke impact van een gezondheidscrisis 
die het bestaande gezondheidssysteem zou kunnen 
doen instorten (RvS 30 oktober 2020, nr. 248 819).

Artikel 2 van het Europees Verdrag tot bescherming 
van de rechten van de mens en de fundamentele vrij-
heden bekrachtigt het recht op leven. Dit recht op le-
ven moet actief beschermd worden en het land moet 
vermijden dat het systeem van de gezondheidszorg in 
moeilijkheden komt.

Artikel 191 van het Verdrag betreffende de werking 
van de Europese Unie (VWEU) verankert het voorzorgs-
beginsel in het kader van het beheer van internationale 
gezondheidscrisissen, alsook de actieve voorbereiding op 
het mogelijk voorvallen van deze crisissen. Dit principe, 
dat van toepassing is zowel op milieurechtelijk vlak als 
op vlak van bescherming van personen (arresten van 

EXPOSÉ DES MOTIFS

MESDAMES, MESSIEURS,

EXPOSÉ GÉNÉRAL

Prolégomènes

Dans le cadre de la lutte contre la pandémie de 
COVID-19, les bourgmestres, les gouverneurs, le ministre-

Président bruxellois et le ministre de l’Intérieur ont été 
amenés à prendre des mesures de police administrative. 
Ces mesures ont été adoptées, selon le cas, sur la base 
de la nouvelle loi communale, de la loi provinciale, de la 
loi sur la fonction de police, de la loi du 31 décembre 1963 
sur la protection civile et de la loi du 15 mai 2007 relative 
à la sécurité civile. Si ces différentes lois constituent une 
base légale adéquate, comme le Conseil d’État l’a jugé 
à titre provisoire à l’occasion de nombreux recours, il 
est cependant souhaitable de prévoir un ensemble de 
règles de police administrative spéciale, spécifiques aux 
situations d’urgence épidémiques. Cet ensemble de 
règles peut être appliqué à la pandémie de COVID-19 
(dans la mesure où c’est encore nécessaire), ainsi qu’à 
d’éventuelles situations épidémiques futures.

Cadre général

L’article 23 de la Constitution garantit une série de 
droits économiques, sociaux et culturels, dont le droit 
fondamental à la protection de la santé et à l’aide médi-

cale. Cette disposition impose aux autorités une obligation 
d’agir quand le droit fondamental à la santé de tout un 
chacun est menacé par l’impact considérable d’une crise 
sanitaire qui pourrait entraîner l’effondrement du système 
de santé actuel (CE, n° 30 octobre 2020, n° 248 819).

L’article 2 de la Convention de sauvegarde des droits 
de l’homme et des libertés fondamentales consacre 
le droit à la vie. Ce droit à la vie doit être activement 
protégé, et le pays doit éviter que le système des soins 
de santé soit mis en difficulté.

L’article 191 du Traité sur le fonctionnement de l’Union 
européenne (TFUE) consacre le principe de précaution 
dans le cadre de la gestion d’une crise sanitaire interna-
tionale et de la préparation active à la potentialité de ces 
crises. Ce principe, qui s’applique tant en matière envi-
ronnementale qu’en matière de protection des personnes 
(arrêts de la Cour de Justice de l’Union Européenne du 
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het Hof van Justitie van de Europese Unie van 5 mei 
1998 betreffende de zaak C-157/96 (Queen c. Ministry 
of Agriculture, punten 63-64) en C-180/96 (Verenigd 
Koninkrijk v. Commissie, punten 99-100) impliceert dat 
de overheid dringende en voorlopige maatregelen moet 
nemen wanneer een ernstig risico hoogstwaarschijnlijk 
werkelijkheid zal worden.

De Raad van de Europese Unie kan, in het kader van 
een epidemie, aanbevelingen aannemen op basis van 
de artikelen 21 (vrij verkeer), 168 (volksgezondheid) en 
292 (principe van de aanbeveling) van het VWEU.

Ook de Wereldgezondheidsorganisatie (WGO) 
kan richtlijnen en aanbevelingen uitvaardigen op 
het vlak van de bestrijding van een pandemie of een 
gezondheidsnoodsituatie.

Algemene politie en bijzondere politie

Er wordt een onderscheid gemaakt tussen de algemene 
bestuurlijke politie en de bijzondere bestuurlijke politie.

De algemene bestuurlijke politie is de politie die streeft 
naar de handhaving van de openbare veiligheid, gezond-
heid en rust, en die betrekking heeft op alle menselijke 
activiteiten in het algemeen.

Ze valt voornamelijk onder de bevoegdheid van de 
gemeentelijke overheden (art. 135, § 2, van de nieuwe 
gemeentewet). Maar ze valt ook onder de bevoegdheid 
van de Koning, de minister van Binnenlandse Zaken en 
de gouverneur (art. 128 en 129 van de provinciewet en 
art. 11 van de wet op het politieambt). Voor het Brussels 
Hoofdstedelijk Gewest worden de desbetreffende be-
voegdheden van de gouverneur uitgeoefend door de 
minister-president in toepassing van artikel 48 van de 
bijzondere wet van 12 januari 1989 met betrekking tot 
de Brusselse instellingen.

Een bestuurlijke politie wordt “bijzonder” genoemd, 
hetzij omdat ze een doelstelling nastreeft die vreemd 

is aan de openbare orde (materieel), hetzij omdat ze 
slechts één van de onderdelen van deze openbare orde 
nastreeft, hetzij omdat ze slechts welbepaalde activitei-
ten regelt of georganiseerd wordt door een bijzondere 
wetgeving. Zijn derhalve bijzondere politie, alle andere 
bestuurlijke politie dan de algemene politie.

Zowel de algemene politie als de bijzondere politie 
worden uitgeoefend met behulp van uitvoerende poli-
tiemaatregelen die het “vermoeden van rechtmatigheid” 
genieten, dit wil zeggen die wettig en dwingend geacht 
worden, zonder voorafgaande gerechtelijke tussenkomst.

5 mai 1998 relatifs à l’affaire C-157/96 (Queen c. Ministry 
of Agriculture, points 63-64) et C-180/96 (Royaume-Uni 
c. Commission, points 99-100)) implique que lorsqu’un 
risque grave présente une forte probabilité de se réaliser, 
il revient aux autorités publiques d’adopter des mesures 
urgentes et provisoires.

Le Conseil de l’Union européenne peut, dans le cadre 
d’une épidémie, adopter des recommandations sur la base 
des articles 21 (libre circulation), 168 (santé publique) et 
292 (principe de la recommandation) du TFUE.

L’Organisation mondiale de la Santé (OMS) peut 
également édicter des directives et recommandations en 
matière de lutte contre une pandémie ou une situation 
d’urgence sanitaire.

Police générale et police spéciale

L’on distingue la police administrative générale et les 
polices administratives spéciales.

La police administrative générale est celle qui tend à 
la fois au maintien de la sécurité, de la salubrité et de la 
tranquillité publiques et qui concerne toutes les activités 
humaines en général.

Elle relève principalement des autorités communales 
(art. 135, § 2, de la nouvelle loi communale). Mais elle 
incombe aussi au Roi, au ministre de l’Intérieur et au 
gouverneur (art. 128 et 129 de la loi provinciale et art. 11 
de la loi sur la fonction de police). Pour la Région de 
Bruxelles-Capitale, les pouvoirs du gouverneur en cette 
matière sont exercés par le ministre-président en appli-
cation de l’article 48 de la loi spéciale du 12 janvier 1989 
relative aux institutions bruxelloises.

Une police administrative est dite spéciale soit parce 
qu’elle poursuit un objectif étranger à l’ordre public 

(matériel), soit parce qu’elle ne poursuit qu’une des 
composantes de cet ordre public, soit parce qu’elle ne 
régit que certaines activités ou est organisée par une 
législation particulière. Sont donc des polices spéciales 
toutes les polices administratives autres que la police 
générale.

Tant la police générale que la police spéciale sont 
exercées au moyen de mesures de police exécutoires 
bénéficiant du “privilège du préalable”, c’est-à-dire 
réputées légales et contraignantes, sans intervention 
judiciaire préalable.
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Politiemaatregelen en proportionaliteitsprincipe

De eenzijdige maatregelen van bestuurlijke politie 
kunnen verschillende vormen aannemen.

De bestuurlijke politie is een eenzijdig actiemiddel 

dat afbreuk dreigt te doen aan individuele rechten en 
vrijheden.

Om deze reden moet de maatregel van bestuurlijke 
politie zijn grondslag vinden in de wet en moet deze het 
proportionaliteitsbeginsel naleven. Er moet voldoende 
verband bestaan tussen, enerzijds, de ernst van de 
beperking van de vrijheid door de politiemaatregel en, 
anderzijds, de verstoring die deze maatregel probeert te 
vermijden. Het proportionaliteitsbeginsel impliceert onder 
meer dat de maatregel van bestuurlijke politie zowel nut-
tig als noodzakelijk moet zijn om het nagestreefde doel 
te bereiken, d.w.z. zo min mogelijk ingrijpend.

De Raad van State heeft het volgende geoordeeld: 
“Wat bestuurlijke politie betreft, verplicht het proportio-
naliteitsbeginsel (1) de overheid met een discretionaire 
bevoegdheid om in de eerste plaats aan de handeling 
een doel te geven dat het door de wet beoogde doel 
geschikt dient; (2) dat het vervolgens vereist dat het doel 
van de handeling noodzakelijk is, dit wil zeggen dat de 
dienst van het doel een even strenge vrijheidsbeperking 
vereist als die welke de overheid gekozen heeft door 
aan de handeling een dergelijk doel te geven; (3) dat, 
tot slot, de noodzakelijke beperking niet op overdreven 
wijze inbreuk mag plegen op andere wettige belangen; 
dat het dan gaat over de proportionaliteit in de strikte 
zin; “(RvS, Vandamme, nr. 229 948 van 22 januari 2015) 
(vrije vertaling);

“Een politieoverheid, die ermee belast is inbreuken op 
de openbare orde te voorkomen, moet niet alleen rekening 
houden met de risico’s waarvan de wetenschappelijke 
realiteit bewezen is, maar ook met de risico’s waarvan 
de realiteit nog niet met zekerheid aangetoond is, maar 
die wel het voorwerp uitmaken van voldoende ernstige 
controverses opdat ze niet genegeerd kunnen worden” 
(RvS, Mobistar, nr. 215 982 van 25 oktober 2011) (vrije 
vertaling);

“Overwegende dat, aangezien de vrijheid de regel is 
en de beperking de uitzondering, de Raad van State, 
wanneer hij geroepen wordt in een concreet geval te 
oordelen of een gemeentelijke politieverordening wel 
verenigbaar is met een individuele vrijheid (…), in de 
eerste plaats moet nagaan of er hem concrete gege-
vens worden voorgelegd die aantonen dat de openbare 
orde daadwerkelijk verstoord wordt of verstoord dreigt 
te worden, hoe ernstig die verstoring is en waar zij zich 
voordoet; dat hij vervolgens moet onderzoeken of de 

Les mesures de police et le principe de proportionnalité

Les mesures unilatérales de police administrative 
peuvent prendre des formes diverses.

La police administrative est un moyen d’action unila-

téral qui risque de porter atteinte à des droits et libertés 
individuels.

De ce fait, la mesure de police administrative doit trou-
ver son fondement dans la loi et respecter le principe de 
proportionnalité. Un rapport suffisant doit exister entre, 
d’une part, la gravité de la limitation à la liberté par la 
mesure de police et, d’autre part, le trouble que cette 
mesure tend à éviter. Le principe de proportionnalité 
implique notamment que la mesure de police adminis-
trative doit être à la fois utile et nécessaire pour atteindre 
l’objectif poursuivi, c’est-à-dire la moins invasive possible.

Le Conseil d’État a jugé que: “en matière de police 
administrative, le principe de proportionnalité (1) impose 
d’abord à l’autorité investie d’un pouvoir discrétionnaire 
de donner à l’acte un objet qui sert adéquatement le 
but visé par la loi; (2) qu’il exige ensuite que l’objet de 
l’acte soit nécessaire, c’est-à-dire que le service du but 
requière une restriction à la liberté aussi sévère que celle 
que l’autorité a choisie en donnant tel objet à l’acte; (3) 
qu’il faut enfin que la restriction nécessaire ne porte 
pas atteinte de manière excessive à d’autres intérêts 
légitimes; qu’il s’agit alors de la proportionnalité au sens 
strict;” (C.E., Vandamme, n° 229 948 du 22 janvier 2015);

“Une autorité de police, chargée de prévenir les at-
teintes à l’ordre public, doit prendre en considération 
non seulement les risques dont la réalité scientifique 
est prouvée, mais aussi les risques dont la réalité n’est 
pas encore établie avec certitude tout en faisant l’objet 
de controverses suffisamment sérieuses pour qu’ils ne 
puissent pas être ignorés” (C.E., Mobistar, n° 215 982 
du 25 octobre 2011);

“Considérant que, la liberté étant la règle et la limi-
tation de liberté l’exception, le Conseil d’État, lorsqu’il 
est appelé à vérifier dans un cas concret si un règle-
ment communal de police est bien compatible avec 
une liberté individuelle (…) doit tout d’abord vérifier s’il 
lui est soumis des éléments concrets établissant que 
l’ordre public est effectivement troublé ou menace de 
l’être, apprécier la gravité de ce trouble et déterminer 
la situation dans laquelle il intervient; qu’il doit ensuite 
examiner si les éléments qui lui sont soumis justifient 
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gegevens die hem worden voorgelegd het besluit wet-
tigen (1) dat de maatregel ingepast kan worden in de 
categorie van maatregelen die nuttig zijn om de gevreesde 
verstoring tegen te gaan, (2) dat hij, bekeken vanuit de 
diverse mogelijkheden waarover de gemeente beschikt 
om de openbare orde te handhaven, noodzakelijk of 
onontbeerlijk is - d.w.z. de minst ingrijpende - en (3) 
dat hij, bekeken vanuit de bekommernis om de vrijheid 
niet meer dan nodig te verstoren, aan de personen die 
er de last moeten van ondergaan niet nodeloos een 
beperking oplegt die niet in verhouding staat met de 
ernst van de ordeverstoring die het bestuur tegenge-
gaan wil zien;”(RvS, BVBA RAMSES, nr. 83 940 van 
7 december 1999).

Met betrekking tot de punten (1) en (2) – betreffende 
het feit dat de maatregelen het mogelijk moeten maken 
om het beoogde doel te bereiken en betreffende het 
noodzakelijke karakter van die maatregelen, dat niet 
enkel het doel van elke maatregel, maar ook de duur 

ervan betreft – zal de bevoegde overheid van bestuur-
lijke politie zo veel mogelijk het advies inwinnen van 
deskundigen, bijvoorbeeld op het vlak van geneeskunde 
en epidemiologie.

Met betrekking tot punt (3) – betreffende de propor-
tionaliteit stricto sensu – zal de federale regering, naar 
gelang van de impact van de maatregelen in diverse 
bevoegdheidsdomeinen en voor zover de dringendheid 
van de situatie het toelaat, de betrokken deelstatelijke 
regeringen vooraf de gelegenheid bieden om te over-
leggen, bijvoorbeeld via het Overlegcomité, en, in voor-
komend geval, het advies inwinnen van deskundigen, 
bijvoorbeeld op vlak van mentale gezondheid, economie 
of grondrechten.

Met andere woorden, de maatregelen van bestuurlijke 
politie moeten steeds strikt noodzakelijk, in de tijd beperkt 
en in verhouding tot de beoogde doelstelling zijn, meer 
in het bijzonder de bescherming van de volksgezondheid 
en het recht op leven.

De maatregelen moeten gebaseerd zijn op de meest 
recente wetenschappelijke inzichten en moeten steunen 
op deugdelijke materiële motieven waarvan het feitelijk 
bestaan kan worden voorgehouden en in rechte in 
aanmerking kan worden genomen ter verantwoording 
van de beslissing.

Daarenboven moet het betrekken van de deelstaten 
steeds een prioriteit zijn bij het nemen van de beslis-
singen en bij het aanpassen ervan naar gelang van de 
evolutie van de epidemie, voor zover de dringendheid 
van de situatie dat toelaat. Zo kan in het Overlegcomité 
bijvoorbeeld ook worden beslist dat zowel maatregelen 

la conclusion (1) que la mesure peut s’inscrire dans la 
catégorie des mesures utiles pour lutter contre le trouble 
redouté, (2) que, considérant les différentes possibilités 
dont dispose la commune pour maintenir l’ordre public, 
elle est nécessaire ou indispensable - c’est-à-dire la 
moins radicale - et (3) que, dans le souci de ne pas 
restreindre la liberté plus qu’il ne le faut, elle n’impose 
pas inutilement aux personnes qui doivent en subir 
l’inconvénient une limitation qui n’est pas en rapport 
avec la gravité du trouble de l’ordre que l’administration 
souhaite voir combattu;” (C.E., s.p.r.l. RAMSES, n° 83 940 
du 7 décembre 1999).

En ce qui concerne les points (1) et (2) – relatifs au 
fait que les mesures doivent permettre d’atteindre le but 
visé et au caractère indispensable de ces mesures qui 
porte non seulement sur l’objet de chaque mesure mais 
aussi sur la durée de celle-ci – l’autorité compétente 

de police administrative recueillera, autant que faire se 
peut, l’avis d’experts, en médecine et en épidémiologie 
par exemple.

En ce qui concerne le point (3) – relatif à la propor-
tionnalité stricto sensu – le gouvernement fédéral, en 
fonction de l’impact des mesures dans divers domaines de 
compétence et pour autant que l’urgence de la situation 
le permette, offrira préalablement aux gouvernements 
fédérés concernés la possibilité de se concerter, par 
exemple en Comité de concertation, et, le cas échéant, 
de recueillir l’avis d’experts en matière de santé mentale, 
d’économie ou de droits fondamentaux par exemple.

En d’autres termes, les mesures de police administra-
tive doivent toujours être nécessaires, limitées dans le 
temps et proportionnées à l’objectif visé, en particulier 
la protection de la santé publique et le droit à la vie.

Les mesures doivent être basées sur les connaissances 
scientifiques les plus récentes et doivent reposer sur des 
motifs matériels valables, dont l’existence factuelle peut 
être supposée et peut être prise en compte en justice 
pour justifier la décision.

En outre, l’implication des entités fédérées doit être 
une priorité de tous les instants dans le cadre du pro-
cessus de prise de décisions et d’adaptation de celles-
ci en fonction de l’évolution de l’épidémie, pour autant 
que l’urgence de la situation le permette. En Comité de 
concertation, il peut par exemple aussi être décidé que 
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op federaal niveau als op deelstatelijk niveau moeten 
worden genomen.

De gemeenschappen en gewesten beschikken ook 
over bevoegdheden die kunnen worden gebruikt tot 
bestrijding van een epidemische noodsituatie. Zoals de 
Raad van State evenwel in zijn advies 68.936/AV van 
7 april 2021 heeft opgemerkt, is de federale overheid, 
gelet op haar bevoegdheden inzake de bestrijding van 
een epidemische noodsituatie, bevoegd om maatre-
gelen te nemen met een ingrijpende weerslag op de 
beleidsdomeinen van andere overheden, wanneer het 
belangrijkste aspect ervan, gelet op hun inzet, kan geacht 
worden betrekking te hebben op de sanitaire politie, de 
civiele bescherming en/of de civiele veiligheid, die onder 
haar bevoegdheid vallen. De Raad van State benadrukt 
dat dit het geval zal zijn wanneer aan drie voorwaarden 
is voldaan:

— de federale overheid moet steeds het evenredig-
heidsbeginsel eerbiedigen. Dat principe hangt samen met 
de in artikel 143, § 1, van de Grondwet voorgeschreven 
federale loyauteit;

— de federale overheid, die zich voorneemt een 
maatregel te nemen die een rechtstreekse weerslag 
heeft op domeinen die tot de materiële bevoegdheid van 
de deelstaten behoren, dient vooraf overleg te plegen 
met die andere overheden;

— de federale overheid moet erover waken dat zij zich 
strikt beperkt tot hetgeen kan worden ingepast in haar 
bevoegdheden inzake sanitaire politie, civiele bescher-
ming en/of civiele veiligheid en daarbij niet overgaat tot 
het louter uitoefenen van de materiële bevoegdheden 
van een andere overheid.

“Bij de bestrijding van een epidemische noodsitu-
atie moet de uitoefening van de bevoegdheden inzake 
sanitaire politie, civiele bescherming en/of civiele veilig-
heid het immers mogelijk maken de hele bevolking te 
beschermen en het voortbestaan ervan te verzekeren. 
Het zou de adequate en efficiënte uitoefening van deze 
bevoegdheden onmogelijk maken indien de federale 
overheid geen maatregelen zou kunnen nemen met 
een ingrijpende weerslag op de beleidsdomeinen van 

andere overheden, met dien verstande dat de hiervoor 
genoemde voorwaarden (…), die er telkens op gericht 
zijn de deelstatelijke bevoegdheden te beschermen, 
strikt worden nageleefd.” (cf. Advies nr. 68.936/AV van 
7 april 2021 van de afdeling Wetgeving van de Raad 
van State, randnummers 30 tot 37).

Zoals de afdeling Wetgeving van de Raad van State 
bovendien ook opmerkt, mogen “de deelstaten in de 
context van een volksgezondheidscrisis maatregelen 

des mesures doivent être prises, tant au niveau fédéral 
qu’au niveau fédéré.

Les communautés et les régions disposent en effet, 
elles aussi, de compétences qu’elles peuvent mettre 
en œuvre pour lutter contre la situation d’urgence épi-
démique. Toutefois, comme l’a souligné le Conseil 
d’État dans son avis 68.936/AG du 7 avril 2021, vu ses 
compétences en matière de lutte contre une situation 
d’urgence épidémique, l’autorité fédérale est autorisée 
à prendre des mesures ayant une incidence significa-
tive dans des domaines politiques d’autres autorités, si 
l’aspect le plus important de ces mesures, eu égard à 
leur enjeu, peut être réputé concerner la police sanitaire, 
la protection civile et/ou la sécurité civile, qui relèvent 
de sa compétence. Le Conseil d’État souligne que cela 
sera le cas si trois conditions sont remplies:

— l’autorité fédérale doit toujours respecter le principe 
de proportionnalité, principe corollaire de la loyauté fédé-
rale prescrite par l’article 143, § 1er, de la Constitution;

— l’autorité fédérale, qui envisage de prendre une 
mesure ayant une incidence directe dans des domaines 
relevant de la compétence matérielle des entités fédérées, 
consulte préalablement ces autres autorités;

— l’autorité fédérale veille à se limiter strictement aux 
matières qui peuvent s’inscrire dans ses compétences 
en matière de police sanitaire, de protection civile et/ou 
de sécurité civile et, ce faisant, n’exerce pas purement 
et simplement les compétences matérielles d’une autre 
autorité.

“Dans le cadre de la lutte contre une situation d’urgence 
épidémique, l’exercice des compétences en matière 
de police sanitaire, de protection civile et de sécurité 
civile doit en effet permettre de protéger l’ensemble de 
la population et d’assurer sa survie. L’exercice adéquat 
et efficace de ces compétences serait rendu impossible 
si l’autorité fédérale ne pouvait pas prendre de mesures 
ayant une incidence significative dans des domaines 
politiques d’autres autorités, étant entendu que les 

conditions susmentionnées (…), qui visent chacune à 
protéger les compétences des entités fédérées, sont 
strictement respectées.” (cf. Avis n° 68.936/AG du 7 avril 
2021 de la section de législation du Conseil d’État, 
numéros 30 à 37).

Par ailleurs, comme le souligne également la section 
de législation du Conseil d’État, “dans le contexte d’une 
crise touchant à la santé publique, les entités fédérées 
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treffen in het kader van hun materiële bevoegdheden, 
met eerbiediging evenwel van de maatregelen die de 
federale overheid genomen heeft op basis van haar be-
voegdheden” (randnummer 42 van het bovengenoemd 
advies).

Tot slot worden de koninklijke besluiten die de fe-
derale maatregelen van bestuurlijke politie bevatten, 
beraadslaagd in de Ministerraad zodat de voorgestelde 
maatregelen voldoende gedragen zijn binnen de regering.

In geval van dreigend gevaar, wanneer de maatre-
gelen geen enkel uitstel dulden, kunnen deze worden 
genomen door de minister van Binnenlandse Zaken. 
Geval per geval zal beoordeeld moeten worden of de 
uitzonderlijke situatie die verantwoordt dat de maatregelen 
worden genomen bij ministerieel besluit voorhanden is. 
Deze ministeriële besluiten worden eveneens overlegd 
in de Ministerraad.

Bijzondere politie

De maatregelen van bijzondere bestuurlijke politie 
sluiten elkaar uit. Daarom zullen, in geval van een epi-
demische noodsituatie, de bepalingen van bestuurlijke 
politie van de wetten betreffende de civiele bescherming 
en de civiele veiligheid niet langer van toepassing zijn 
zodra dit ontwerp in werking is getreden, zoals de Raad 
van State heeft opgemerkt in zijn advies 68.936/AV van 
7 april 2021:

“In dat verband merkt de afdeling Wetgeving op dat het 
na de inwerkingtreding van de ontworpen tekst niet langer 
mogelijk zal zijn om, ter bestrijding van een epidemische 
noodsituatie die wordt geregeld bij de ontworpen wet, 
een beroep te doen op de wet van 31 december 1963 
“betreffende de civiele bescherming” of op de wet van 
15 mei 2007 “betreffende de civiele veiligheid”. Indien de 
Koning immers ervan afziet om de epidemische noodsitu-
atie af te kondigen (artikel 3, § 1, van het voorontwerp) of 
indien de wetgever die afkondiging weigert te bekrachti-
gen (artikel 3, § 2, van het voorontwerp) kan de minister 
bevoegd voor Binnenlandse Zaken zich niet beroepen 
op een van die wetten om besluiten uit te vaardigen 
houdende “de nodige maatregelen van bestuurlijke politie 

teneinde de gevolgen van de epidemische noodsituatie 
te voorkomen of te beperken” (artikel 4, § 1, eerste lid, 
van het voorontwerp).” (randnummer 54).

Zolang dit ontwerp niet in werking is getreden, vor-
men deze twee wetgevingen dus wel de passende 
wettelijke grondslag voor het nemen van maatregelen 
van bijzondere bestuurlijke politie in geval van een 
epidemische noodsituatie. Deze nieuwe wet beoogt 
namelijk het scheppen van een nieuw specifiek kader dat 

peuvent prendre des mesures dans le cadre de leurs 
compétences matérielles, tout en respectant toutefois 
les mesures prises par l’autorité fédérale sur la base de 
ses compétences” (numéro 42 de l’avis susmentionné).

Enfin, les arrêtés royaux qui contiennent les mesures 
fédérales de police administrative seront délibérés 
en Conseil des ministres, de sorte que les mesures 
proposées soient suffisamment soutenues au sein du 
gouvernement.

En cas de péril imminent, lorsque les mesures ne 
peuvent souffrir aucun retard, elles peuvent être prises 
par le ministre de l’Intérieur. Il faut examiner au cas par 
cas si la situation exceptionnelle justifie l’adoption de 
mesures par arrêté ministériel. Ces arrêtés ministériels 
sont également délibérés en Conseil des ministres.

Polices spéciales

Les polices administratives spéciales s’excluent 
entre elles. C’est la raison pour laquelle, en présence 
d’une situation d’urgence épidémique, les dispositions 
de police administrative des lois sur la protection civile 
et la sécurité civile ne trouveront plus à s’appliquer à 
partir de l’entrée en vigueur du présent projet, comme 
le Conseil d’État l’a observé dans son avis 68.936/AG 
du 7 avril 2021:

“Dans ce contexte, la section de législation observe 
qu’après l’entrée en vigueur du texte projeté, il ne peut 
plus s’envisager, pour faire face à une situation d’urgence 
épidémique, réglée par la loi en projet, de recourir à la 
loi du 31 décembre 1963 “sur la protection civile” ou à 
la loi du 15 mai 2007 “relative à la sécurité civile”. En 
effet, si le Roi renonce à déclarer la situation d’urgence 
épidémique (article 3, § 1er, de l’avant-projet) ou si le 
législateur refuse de confirmer de cette déclaration 
(article 3, § 2, de l’avant-projet), le ministre compétent 
pour l’Intérieur ne pourra plus se fonder sur l’une ou 
l’autre de ces lois pour adopter des arrêtés contenant 
“les mesures de police administrative nécessaires en 
vue de prévenir ou de limiter les conséquences de la 

situation d’urgence épidémique” (article 4, § 1er, alinéa 1er, 
de l’avant-projet).” (numéro 54).

Tant que le présent projet n’est pas entré en vigueur, 
ces deux législations constituent donc bien les fondements 
légaux adéquats pour la prise de mesures de police 
administrative spéciale en cas de situation d’urgence 
épidémique. Cette nouvelle loi a en effet pour objectif 
de créer un nouveau cadre spécifique, qui répond aux 
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beantwoordt aan de bezorgdheden die tijdens de crisis 
van het COVID-19-coronavirus zijn geuit, zonder daarbij 
de passende wettelijke basis voor de bevoegdheden van 
bestuurlijke politie van de minister van Binnenlandse 
Zaken in geval van een epidemische noodsituatie, die 
tot de inwerkingtreding van dit ontwerp van toepassing 
waren en blijven, in vraag te stellen.

Samenloop van bijzondere politie en algemene politie

Wanneer een materiële daad zowel onder de be-
voegdheid van de bijzondere politie als onder die van 
de algemene politie valt, wordt de tweede in principe 
uitgesloten door de eerste. Deze oplossing die van toepas-
sing is op elke combinatie van algemene en bijzondere 
politie, wordt bekrachtigd door artikel 135, § 2 van de 
nieuwe gemeentewet, die het actiegebied van de lokale 
overheden bepaalt “voor zover de aangelegenheid niet 
buiten de bevoegdheid van de gemeenten is gehouden”.

Opdat de toepassing van de algemene politie echter 
volledig uitgesloten zou worden, moet de bijzondere 
bestuurlijke politie het mogelijk maken om het hoofd te 
bieden aan alle risico’s op aantasting van de algemene 
openbare orde.

De rechtspraak van de Raad van State luidt in de-
zelfde zin:

“De interventie van de algemene politie wordt uitgeslo-
ten wanneer de wetgeving inzake bijzondere politie een 
tekst van volledige, duidelijke en gedetailleerde regels 
vormt. Deze uitsluiting door de volledige en gedetailleerde 
regeling doet zich slechts voor in de grijze zone tussen 
de algemene openbare orde en de bijzondere openbare 
orde in kwestie en in het geval dat de maatregelen van 
bijzondere politie het mogelijk maken om het hoofd te 
bieden aan het risico op aantasting van de algemene 
openbare orde” (RvS, Francescato, nr. 239 390 van 
12 oktober 2017) (vrije vertaling);

“De gemeentelijke bevoegdheid om maatregelen 
van algemene politie te nemen, kan uitgesloten wor-
den wanneer een wetgeving inzake bijzondere politie 
een geheel van volledige, duidelijke en gedetailleerde 
regels vormt. Deze uitsluiting doet zich echter slechts 

voor in de grijze zone tussen de algemene openbare 
orde en de bijzondere openbare orde in kwestie en in 
het geval dat de maatregelen van bijzondere politie het 
mogelijk maken om het hoofd te bieden aan het risico 
op aantasting van de algemene openbare orde. Zo is er 
geen specifieke machtiging vereist om de aanvullende 
interventie van de algemene politie mogelijk te maken 
indien de maatregel van algemene politie gerechtvaardigd 

réticences formulées au cours de la crise du coronavirus 
COVID-19, sans remettre en question les bases légales 
adéquates fondant les pouvoirs de police administrative 
du ministre de l’Intérieur en cas de situation d’urgence 
épidémique, qui étaient et restent d’application jusqu’à 
l’entrée en vigueur du présent projet.

Concours de police spéciale et de police générale

Lorsqu’un acte matériel relève à la fois d’une police 
spéciale et de la police générale, la seconde est en 
principe exclue par la première. Cette solution qui s’ap-
plique à tout concours entre polices générale et spéciale 
est consacrée par l’article 135, § 2, de la nouvelle loi 
communale qui définit le champ d’action des autorités 
locales “dans la mesure où la matière n’est pas exclue 
de la compétence des communes”.

Toutefois, pour que l’application de la police générale 
soit totalement exclue, la police administrative spéciale 
doit permettre de faire face à tous risques d’atteinte à 
l’ordre public général.

La jurisprudence du Conseil d’État est fixée dans le 
même sens:

“L’intervention de police générale est exclue quand 
la législation de police spéciale constitue un corps de 
règles complètes, précises et détaillées. Cette exclu-
sion par le régime complet et détaillé ne se produit que 
dans l’espace d’intersection de l’ordre public général 
et de l’ordre public spécial en question et dans le cas 
où les mesures de police spéciale permettent de faire 
face au risque d’atteinte à l’ordre public général” (C.E., 
Francescato, n° 239 390 du 12 octobre 2017);

“La compétence communale d’adopter des mesures 
de police générale peut être exclue quand une légis-
lation de police spéciale constitue un corps de règles 
complètes, précises et détaillées. Cette exclusion ne 
se produit toutefois que dans l’espace d’intersection 

de l’ordre public général et de l’ordre public spécial en 
question et dans le cas où les mesures de police spéciale 
permettent de faire face au risque d’atteinte à l’ordre 
public général. Ainsi une habilitation spécifique n’est pas 
requise pour admettre l’intervention complémentaire de 
la police générale si la mesure de police générale peut 
se justifier par la nécessité de sauvegarder un aspect de 
l’ordre public général que la police spéciale en question 
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kan worden door de noodzaak om een aspect van de 
algemene openbare orde te vrijwaren dat de bijzondere 
politie in kwestie niet kan garanderen (RvS, Mobistar, 
nr. 215 982 van 25 oktober 2011) (vrije vertaling).

Bovendien bepaalt artikel 12 van de wet op het po-
litieambt het volgende: “Indien, naar aanleiding van 
een zelfde gebeurtenis, maatregelen van algemene 
bestuurlijke politie en van bijzondere bestuurlijke politie 
gelijktijdig moeten worden getroffen, worden de beslis-
singen, bevelen en vorderingen van de overheden van 
algemene bestuurlijke politie bij voorrang uitgevoerd.”

Voor het geval waarin de maatregelen van bijzondere 
bestuurlijke politie beoogd in dit ontwep niet zouden vol-
staan om alle mogelijke aantastingen van de algemene 
openbare orde tegen te gaan, blijkt uit advies nr. 68.936/
AV van 7 april 2021 van de afdeling Wetgeving van 
de Raad van State over dit ontwerp dat “moet worden 
aangenomen dat…de daartoe gemachtigde overheid de 
bevoegdheden zou kunnen uitoefenen die een andere 
reeds bestaande wet van bestuurlijke politie haar op-
draagt, met name de wet van 5 augustus 1992 “op het 
politieambt”, of enige andere bevoegdheid zou kunnen 
uitoefenen die haar door een andere bijzondere bestuur-
lijke politie wordt opgedragen, maar dan zonder dat de 
beperkingen die gebaseerd zijn op de teksten waarbij 
die politiebevoegdheden aan de overheid worden opge-
dragen, nog grond kunnen vinden in een epidemische 
noodsituatie” (randnummer 56).

Hieruit volgt dat de goedkeuring van dit ontwerp der-
halve niet zal belemmeren dat er eventueel maatregelen 
van algemene of bijzondere bestuurlijke politie worden 
genomen in het kader van de bestaande wetgeving als 

die vereist zouden zijn, met dien verstande dat deze 
maatregelen betrekking moeten hebben op verstoringen 
van de algemene openbare orde of verstoringen die 
geen verband houden met de epidemische noodsituatie.

Noodplanning en crisisbeheer

De noodplanning behelst het anticiperen op de 
maatregelen, de procedures, de instrumenten en de 
coördinatiemechanismen die bij het optreden van een 
noodsituatie moeten worden ingevoerd. Het doel is de 
menselijke en materiële middelen die noodzakelijk zijn 

voor het beheer van deze situatie zo snel en efficiënt 
mogelijk te kunnen inzetten, om zo de bevolking en de 
goederen te beschermen. De aanpak van noodsituaties 
door de overheden wordt beschreven in noodplannen: 
het algemeen nood- en interventieplan, een bijzonder 
nood- en interventieplan, een monodisciplinair plan, …

Op nationaal niveau zijn er twee soorten noodplannen:

ne permet pas de garantir (C.E., Mobistar, n° 215 982 
du 25 octobre 2011).

En outre, en vertu de l’article 12 de la loi sur la fonc-
tion de police, “lorsque, à l’occasion d’un même évé-
nement des mesures de police administrative générale 
et de police administrative spéciale doivent être prises 
simultanément, les décisions, ordres et réquisitions 
des autorités de police administrative générale sont 
exécutées en priorité.”.

S’agissant de l’hypothèse où les mesures de police 
administrative spéciale envisagées par le présent pro-

jet ne permettraient pas de faire face à tous risques 
d’atteinte à l’ordre public général, il ressort de l’avis 
n° 68.936/AG du 7 avril 2021 rendu par la section de 
législation du Conseil d’État sur le présent projet qu’ “il 
y a lieu d’admettre que l‘autorité habilitée à cet effet 
pourrait exercer les pouvoirs que lui attribue une autre 
loi de police administrative existante, notamment, la loi 
du 5 août 1992 “sur la fonction de police”, ou encore tout 
autre pouvoir qui lui serait attribué par une autre police 
administrative spéciale, mais sans que les restrictions 
prononcées sur la base des textes conférant ces pouvoirs 
de police à l’autorité puissent encore se fonder sur une 
situation d’urgence épidémique” (numéro 56).

Il en résulte que l’adoption du présent projet ne fera 
donc pas obstacle à l’adoption éventuelle de mesures 
de police administrative générale ou spéciale dans le 
cadre de la législation existante si la nécessité devait 

s’en faire sentir, étant entendu que ces mesures devront 
concerner des troubles à l’ordre public général ou des 
troubles sans lien avec la situation d’urgence épidémique.

Planification d’urgence et gestion de crise

La planification d’urgence consiste à anticiper les 
mesures, les procédures, les outils et les mécanismes 
de coordination à mettre en place lorsqu’une situation 
d’urgence survient. L’objectif étant de pouvoir mobiliser, 

le plus rapidement et le plus efficacement possible, les 
moyens humains et matériels nécessaires à la gestion 
de cette situation et protéger ainsi la population et les 
biens. L’approche des situations d’urgence par les 
autorités est décrite dans les plans d’urgence: le plan 
général d’urgence et d’intervention, un plan particulier 
d’urgence et d’intervention, un plan mono-disciplinaire, …

A l’échelon national, il existe deux types de plans 
d’urgence:
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1. Het algemeen noodplan (koninklijk besluit van 
31 januari 2003 tot vaststelling van het noodplan voor 
de crisisgebeurtenissen en -situaties die een coördina-
tie of een beheer op nationaal niveau vereisen) dat de 
algemene principes voor de coördinatie en het beheer 
van een noodsituatie op het nationaal niveau vastlegt.

2. De bijzondere nationale noodplannen die, voor 
een bijzonder risico, de principes die door het alge-
meen noodplan voorzien worden, aanvullen of die van 
die principes afwijken. Het gaat bijvoorbeeld om het 
nucleair noodplan, het nationaal noodplan in geval van 
aanslagen of gijzelnemingen door terroristen of het 
nationaal noodplan betreffende de aanpak van een 
crimineel incident of een terroristische aanslag waarbij 
chemische, biologische, radiologische en nucleaire 
agentia worden gebruikt.

Federale fase

Het koninklijk besluit van 22 mei 2019 betreffende de 
noodplanning en het beheer van noodsituaties op het 
gemeentelijk en provinciaal niveau en betreffende de 
rol van de burgemeesters en de provinciegouverneurs 
in geval van crisisgebeurtenissen en –situaties die een 
coördinatie of een beheer op nationaal niveau vereisen, 
bepaalt dat de noodsituaties die door de bevoegde 
overheden moeten worden beheerd, aanleiding geven 
tot een beleidscoördinatie. De beleidscoördinatie van 
noodsituaties kan op drie niveaus gebeuren, die fases 
worden genoemd, met name: gemeentelijke fase (afge-
kondigd door de burgemeester), provinciale fase (door 
de gouverneur), federale fase (door de minister van 
Binnenlandse Zaken) (art. 23, § 1, van het voormelde 
koninklijk besluit van 22 mei 2019).

De federale fase wordt afgekondigd wanneer de 
directe of indirecte gevolgen van de noodsituatie een 
beheer op nationaal niveau vereisen, overeenkomstig 
het koninklijk besluit van 31 januari 2003 (art. 23, § 4, 
van het voormelde koninklijk besluit van 22 mei 2019). 
Dit besluit omvat verschillende criteria die de afkondiging 
van een federale fase aangeven, bijvoorbeeld: wanneer 
de aan te wenden middelen de middelen waarover een 
provinciegouverneur beschikt, overschrijden; talrijke 
slachtoffers (gewonden, doden); inbreuken of dreigend 
gevaar voor inbreuken op de vitale belangen van de 
Natie of op de essentiële behoeften van de bevolking.

Wanneer de minister van Binnenlandse Zaken de 
federale fase afkondigt, staat deze in voor de beleids-
coördinatie van de noodsituatie. Overeenkomstig het 
voormelde koninklijk besluit van 31 januari 2003 en de 
algemene principes van noodplanning en crisisbeheer, 
leidt de afkondiging van de federale fase tot het activeren 
van de cellen die moeten instaan voor de tenuitvoerlegging 

1. Le plan général d’urgence (arrêté royal du 31 janvier 
2003 portant fixation du plan d’urgence pour les évène-
ments et situations de crise nécessitant une coordina-
tion ou une gestion à l’échelon national) qui établit les 
principes généraux de la coordination et de la gestion 
d’une situation d’urgence à l’échelon national.

Les plans particuliers d’urgence nationaux qui, pour un 
risque particulier, complètent ou dérogent aux principes 
prévus par le plan général d’urgence. Par exemple, le 
plan d’urgence nucléaire, le plan d’urgence national 
en cas d’attentats ou de prises d’otages terroristes ou 
encore le plan d’urgence national relatif à l’approche 
d’un incident criminel ou d’un attentat terroriste impli-
quant des agents chimiques, biologiques, radiologiques 
et nucléaires.

Phase fédérale

L’arrêté royal du 22 mai 2019 relatif à la planification 

d’urgence et la gestion de situations d’urgence à l’échelon 
communal et provincial et au rôle des bourgmestres et 
des gouverneurs de province en cas d’événements et 
de situations de crise nécessitant une coordination ou 
une gestion à l’échelon national établit que les situations 
d’urgence qui doivent être gérées par les autorités com-
pétentes font l’objet d’une coordination stratégique. Il 
existe trois niveaux de coordination stratégique, appelés 
phases, à savoir: phase communale (déclenchée par 
le bourgmestre), phase provinciale (par le gouverneur), 
phase fédérale (par le ministre de l’Intérieur) (art. 23, 
§ 1er, de l’arrêté royal précité du 22 mai 2019).

La phase fédérale est déclenchée lorsque les consé-
quences directes ou indirectes de la situation d’urgence 
nécessitent une gestion au niveau national, conformément 
à l’arrêté royal du 31 janvier 2003 (art. 23, § 4, de l’arrêté 
royal précité du 22 mai 2019). Cet arrêté reprend plusieurs 
critères indicatifs pour le déclenchement d’une phase 
fédérale, par exemple: lorsque les moyens à mettre en 
œuvre dépassent ceux dont disposent un gouverneur de 
province; nombreuses victimes (blessés, tués); atteintes 
ou menaces d’atteintes aux intérêts vitaux de la Nation 
ou aux besoins essentiels de la population.

Lorsque le ministre de l’Intérieur déclenche la phase 
fédérale, il prend en charge la coordination stratégique 
de la situation d’urgence. Conformément à l’arrêté royal 
du 31 janvier 2003 précité et aux principes généraux 
de la planification d’urgence et la gestion de crise, le 
déclenchement de la phase fédérale a pour effet d’acti-
ver les cellules chargées d’assurer la mise en œuvre 
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van de nationale coördinatie: de evaluatiecel, het fede-
raal coördinatiecomité, de informatiecel, de beleidscel.

Volgens de behoeften zouden bijkomende cellen 
kunnen worden opgericht binnen de crisisstructuur, op 
voorwaarde dat hun rol, samenstelling en wisselwerking 
met andere bestaande cellen die zijn belast met de 
tenuitvoerlegging van de nationale coördinatie, worden 
gedefinieerd.

ARTIKELSGEWIJZE TOELICHTING

Artikel 1

Deze bepaling is van louter juridisch-technische 
aard. Ze vloeit voort uit artikel 83 van de Grondwet, 
volgens hetwelk elk wetsvoorstel en elk wetsontwerp 
moet aangeven of het een materie zoals bedoeld in de 
artikelen 74, 77 of 78 van de Grondwet regelt.

Art. 2

Aangezien de in het kader van de zesde 
Staatshervorming goedgekeurde wetten de functie van 
gouverneur van het administratief arrondissement Brussel-
Hoofdstad afgeschaft hebben, werden de functies die 
voordien door de Gouverneur van Brussel uitgeoefend 
werden, met name inzake veiligheid, toegekend aan de 
Brusselse Agglomeratie. Daaruit volgt dat de Brusselse 
Agglomeratie moet optreden in het kader van de vorige 
bevoegdheden van de Gouverneur.

Aangezien de Agglomeratie echter een publieke entiteit 
zonder organen is, zijn het de organen van het Brussels 
Hoofdstedelijk Gewest die de haar toevertrouwde op-
drachten uitvoeren.

In toepassing van artikel 48 van de wet van 12 januari 
1989 met betrekking tot de Brusselse instellingen, worden 
de bevoegdheden in verband met de ordehandhaving 
momenteel uitgeoefend door de minister-president van 
het Brussels Hoofdstedelijk Gewest.

De definitie van “epidemische noodsituatie” werd 
voorzien om het toepassingsgebied van deze wet af 
te bakenen tot gezondheidsnoodsituaties die worden 
veroorzaakt door een besmettelijke ziekte.

De definitie bestaat uit vier luiken waarvan de eerste 
drie cumulatief zijn. Enkel indien deze drie voorwaar-
den zijn vervuld, kan sprake zijn van een epidemische 
noodsituatie in de zin van deze wet.

de la coordination nationale: la cellule d’évaluation, le 
comité fédéral de coordination, la cellule d’information, 
la cellule de gestion.

Selon les besoins, des cellules supplémentaires 
pourraient être créées au sein de la structure de crise, 
avec comme condition préalable que leur rôle, leur 
composition, et leurs interactions avec les autres cellules 
existantes et chargées d’assurer la mise en œuvre de 
la coordination nationale soient définis.

COMMENTAIRE DES ARTICLES

Article 1er

Cette disposition est de type purement juridico-tech-
nique. Elle découle de l’article 83 de la Constitution selon 
lequel chaque proposition ou projet de loi doit indiquer 
si la règle est une matière visée aux articles 74, 77 ou 
78 de la Constitution.

Art. 2

Les lois adoptées dans le cadre de la sixième Réforme 
de l’État ayant supprimé la fonction de gouverneur de 
l’arrondissement administratif de Bruxelles-Capitale, les 
fonctions exercées antérieurement par le Gouverneur 
de Bruxelles, notamment en matière de sécurité, ont été 
attribuées à l’Agglomération bruxelloise. Il s’ensuit que 
l’Agglomération bruxelloise est appelée à agir dans le 
cadre des précédentes compétences du Gouverneur.

Toutefois, l’Agglomération étant une collectivité pu-
blique dépourvue d’organes, ce sont ceux de la Région 
de Bruxelles-Capitale qui exercent les missions qui lui 
ont été confiées.

Selon le prescrit de l’article 48 de la loi spéciale du 
12 janvier 1989 relative aux institutions bruxelloises, 
les compétences liées au maintien de l’ordre relèvent 
actuellement des compétences du ministre-Président 
de la Région de Bruxelles-Capitale.

La définition de “situation d’urgence épidémique”, a 
été prévue afin de circonscrire le champ d’application 
de cette loi aux situations d’urgence sanitaires causées 
par une maladie contagieuse.

La définition se compose de quatre volets, dont les 
trois premiers sont cumulatifs. Il peut être question d’une 
situation d’urgence épidémique au sens de la présente 
loi, seulement quand ces trois conditions sont remplies.
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In het eerste luik wordt de epidemie beschreven als een 
bijzondere situatie die, daadwerkelijk of potentieel, een 
groot aantal mensen in België treft en er hun psychische 
en/of fysieke gezondheid ernstig aantast. De situatie zou 
zich bijvoorbeeld kunnen vertalen in een significante 
verhoging van sterfte of overmatige sterfte, maar het zou 
ook kunnen gaan over andere ernstige aandoeningen 
zoals blindheid of onvruchtbaarheid. De situatie zelf of de 
oorzaak ervan moet niet noodzakelijk op het (volledige) 
Belgisch grondgebied plaatsvinden. Dit betekent dat de 
noodsituatie ook kan worden afgekondigd voordat er 
in België een groot aantal slachtoffers is. Het ontwerp 
gaat ervan uit dat het evenredigheidsbeginsel samen 
met het voorzorgsbeginsel zal worden toegepast. In dit 
verband verwijst de afdeling Wetgeving van de Raad van 
State in haar advies naar de vaste rechtspraak van het 
Hof van Justitie van de EU, waarin wordt gesteld dat dit 
beginsel het volgende impliceert: “47. (…) bij onzeker-
heid over het bestaan en de omvang van risico’s voor 
de menselijke gezondheid beschermende maatregelen 
kunnen worden genomen zonder dat hoeft te worden 
gewacht totdat de realiteit en de ernst van deze risico’s 
volledig zijn aangetoond. Wanneer het bestaan of de 
omvang van het gestelde risico niet met zekerheid kan 
worden bepaald omdat de resultaten van de verrichte 
onderzoeken niet concludent zijn, maar reële schade 
voor de volksgezondheid waarschijnlijk blijft ingeval het 
risico intreedt, rechtvaardigt het voorzorgsbeginsel dat 
beperkende maatregelen worden getroffen. 48. Dat be-
ginsel moet voorts worden toegepast met inachtneming 
van het evenredigheidsbeginsel, dat vereist dat hande-
lingen van de Unie-instellingen niet verder gaan dan 
wat geschikt en noodzakelijk is voor de verwezenlijking 
van de legitieme doelstellingen die met de betrokken 

regeling worden nagestreefd, met dien verstande dat, 
wanneer er een keuze is tussen meerdere geschikte 
maatregelen, de minst belastende moet worden gekozen 
en dat de veroorzaakte nadelen niet onevenredig mogen 
zijn aan het nagestreefde doel.” De Raad bevestigt dat 
voor elke maatregel zal moeten worden onderzocht of 
in concreto aan het evenredigheidsbeginsel is voldaan 
(advies nr. 68.936/AV van 7 april 2021, randummer 79).

In het tweede luik wordt gewezen op de daadwerkelijke 
of potentiële impact van de situatie op het gezondheids-
zorgsysteem. De impact kan voelbaar zijn in meerdere 
aspecten van het gezondheidszorgsysteem, maar moet 
voelbaar zijn in minstens één ervan. Het kan gaan om 
een ernstige overbelasting van bepaalde gezondheids-
zorgbeoefenaars en -voorzieningen, zoals bijvoorbeeld 
huisartsen en ziekenhuizen, en/of de nood om hen te 
versterken, ontlasten of ondersteunen, bijvoorbeeld door 
middel van een spreidingsplan, zodat een implosie van 
het gezondheidszorgsysteem kan worden vermeden. 
Daarnaast kan de situatie ook leiden tot de nood aan een 

Dans le premier volet, l’épidémie est décrite comme 
une situation spécifique qui touche, effectivement ou 
potentiellement, un grand nombre de personnes en 
Belgique et qui y affecte gravement leur santé men-
tale et/ou physique. La situation pourrait par exemple 
entraîner une augmentation significative de la mortalité 
ou une surmortalité, mais il pourrait aussi s’agir d’autres 
pathologies graves, telles que la cécité ou la stérilité. La 
situation elle-même, ou sa cause, ne doit pas nécessai-
rement avoir lieu sur (tout) le territoire belge. Cela signifie 
que la situation d’urgence peut aussi être déclarée avant 
qu’il n’y ait un grand nombre de victimes en Belgique. 
Il ressort du projet que le principe de proportionnalité 
sera appliqué conjointement avec le principe de précau-
tion. A cet égard, la section de législation du Conseil 
d’État fait référence dans son avis à la jurisprudence 
constante de la Cour de justice de l’UE, dans laquelle 
il est relevé ce qui suit: “47. (…) lorsque des incertitudes 
subsistent quant à l’existence ou à la portée de risques 
pour la santé des personnes, des mesures de protection 
peuvent être prises sans avoir à attendre que la réalité 
et la gravité de ces risques soient pleinement démon-
trées. Lorsqu’il s’avère impossible de déterminer avec 
certitude l’existence ou la portée du risque allégué, en 
raison de la nature non concluante des résultats des 
études menées, mais que la probabilité d’un dommage 
réel pour la santé publique persiste dans l’hypothèse où 
le risque se réaliserait, le principe de précaution justifie 
l’adoption de mesures restrictives. 48. Ledit principe 
doit, en outre, être appliqué en tenant compte du prin-
cipe de proportionnalité, lequel exige que les actes des 
institutions de l’Union ne dépassent pas les limites de 
ce qui est approprié et nécessaire à la réalisation des 
objectifs légitimes poursuivis par la réglementation en 

cause, étant entendu que, lorsqu’un choix s’offre entre 
plusieurs mesures appropriées, il convient de recourir à 
la moins contraignante, et que les inconvénients causés 
ne doivent pas être démesurés par rapport aux buts 
visés.”. Le Conseil confirme que, pour chaque mesure, 
il doit être examiné concrètement s’il est satisfait au 
principe de proportionnalité (avis n° 68.936/AG du 7 avril 
2021, numéro 79).

Dans un deuxième volet, il est fait référence à l’impact 
réel ou potentiel de la situation sur le système de soins 
de santé. L’impact peut se ressentir dans plusieurs 
aspects du système de soins de santé, mais doit se 
ressentir dans au moins un aspect. Il peut s’agir d’une 
surcharge importante de certains professionnels des 
soins et services de santé, tels que les médecins généra-
listes et les hôpitaux, et/ou la nécessité de les renforcer, 
alléger ou soutenir, par exemple au moyen d’un plan 
de répartition, afin d’éviter une implosion du système 
de soins de santé. De plus, la situation peut également 
entraîner la nécessité d’une disponibilité plus rapide des 
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snellere beschikbaarheid van geneesmiddelen, medische 
hulpmiddelen of persoonlijke beschermingsmiddelen.

In het derde luik wordt het verband gelegd met de 
federale fase en de noodzaak om in dat geval een 
coördinatie en beheer van de bevoegde actoren op 
nationaal niveau in plaats te stellen om de dreiging weg 
te nemen of om de nefaste gevolgen van de gebeurte-
nis te beperken.

Het vierde luik heeft betrekking op de eventuele be-

oordeling van de situatie door internationale organisaties, 
waarvan België lid of partner is. Een epidemie stopt im-
mers niet aan de landsgrenzen. Ze kan ogenschijnlijk nog 
veraf lijken, maar kan via de mondialisering het land zeer 
snel bereiken. Vandaar dat de epidemie in een breder 
geografisch perspectief dient te worden beoordeeld. 
De verspreiding kan zich wereldwijd uitbreiden, in welk 
geval er sprake is van een pandemie. Het is niet altijd 
zo dat wat in het buitenland gebeurt ook een impact 
heeft of zal hebben in ons land; het omgekeerde geldt 
evenzeer. De erkenning van de situatie door de WGO 
of door de Europese Unie op basis van internationale 
wetgeving (waaronder het internationaal gezondheids-
reglement) kan een bijkomend element zijn om in België 
de epidemische noodsituatie af te kondigen. Hoewel dit 
vierde element geen normatieve waarde heeft, werd het 
echter, met het oog op de duidelijkheid, wel opgenomen 
in de definitie. Voor het overige had de Raad van State 
geen opmerkingen over de definitie (advies nr. 68.936/
AV van 7 april 2021, randummer 81).

Art. 3

De Koning kondigt de epidemische noodsituatie af 
voor een bepaalde duur die strikt noodzakelijk is en in 
geen geval langer mag zijn dan drie maanden. Na het 
verstrijken van deze periode, kan de Koning de instand-
houding van de epidemische noodsituatie afkondigen, 
telkens voor een periode van maximaal drie maanden. 
Zowel de afkondiging als de instandhouding van de epi-
demische noodsituatie vereisen een in de Ministerraad 
overlegd koninklijk besluit.

De maximale periode van drie maanden vormt een 

redelijke termijn in het licht van de noodzaak om de 
epidemische noodsituatie op regelmatige tijdstippen 
te evalueren.

Daartoe houdt de Koning rekening met het advies 
van de minister van Volksgezondheid en een risico-
analyse die wordt uitgevoerd door het orgaan belast 
met het beoordelen en evalueren van de risico’s in het 
kader van een federale fase, met name de evaluatiecel 
bedoeld in het koninklijk besluit van 31 januari 2003. 

médicaments, dispositifs médicaux ou équipements de 
protection individuelle.

Dans le troisième volet, le lien est fait avec la phase 
fédérale et la nécessité dans ce cas de mettre en place 
une coordination et une gestion des acteurs compétents 
au niveau national afin de faire disparaître la menace ou 
de limiter les conséquences néfastes de l’événement.

Le quatrième volet concerne l’évaluation éventuelle de 
la situation par des organisations internationales, dont 
la Belgique est membre ou partenaire. Une épidémie 
ne s’arrête en effet pas aux frontières nationales. Elle 
peut sembler lointaine mais peut très rapidement se 
présenter sur le territoire national du fait de la mondiali-
sation. C’est pourquoi l’épidémie doit être évaluée dans 
une perspective géographique plus large. Elle peut se 
propager dans le monde entier, auquel cas il s’agit d’une 
pandémie. Il n’est pas toujours vrai que ce qui se passe 
à l’étranger, a ou aura également un impact dans notre 
pays; l’inverse est tout aussi vrai. La reconnaissance de 
la situation par l’OMS ou par l’Union européenne sur la 
base de la législation internationale (dont le Règlement 
sanitaire international) peut être un élément supplémen-
taire pour déclarer la situation d’urgence épidémique 
en Belgique. Bien que ce quatrième élement n’ait pas 
de valeur normative, il a cependant été repris dans la 
définition par souci de clarté. Pour le reste, le Conseil 
d’État n’avait pas de remarques concernant la définition 
(avis n° 68.936/AG du 7 avril 2021, numéro 81).

Art. 3

Le Roi déclare la situation d’urgence épidémique pour 
une durée déterminée qui est strictement nécessaire 
et ne peut en aucun cas dépasser trois mois. A l’issue 
de cette période, le Roi peut déclarer le maintien de la 
situation d’urgence épidémique, chaque fois pour une 
période de trois mois au maximum. Tant la déclaration 
que le maintien de la situation d’urgence épidémique 
nécessitent un arrêté royal délibéré en Conseil des 
ministres.

La période maximale de trois mois constitue un délai 

raisonnable au regard de la nécessité d’évaluer à inter-
valles réguliers la situation d’urgence épidémique.

À cet effet, le Roi prend en considération l’avis du 
ministre de la Santé publique et une analyse de risque 
réalisée par l’organe chargé de l’appréciation et l’éva-
luation des risques dans le cadre d’une phase fédérale, 
à savoir la cellule d’évaluation visée à l’arrêté royal du 
31 janvier 2003. La cellule d’évaluation est composée des 



1951/001DOC 5516

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

De evaluatiecel wordt samengesteld uit de bevoegde 
specialisten en wetenschappers van alle departemen-
ten of diensten die betrokken zijn bij het beheer en de 
analyse van de gebeurtenis. Het voorzitterschap zal 
waargenomen worden door de vertegenwoordiger van 
het meest betrokken departement. In geval van een 
epidemische noodsituatie zal de evaluatiecel worden 
voorgezeten door een vertegenwoordiger van het de-
partement van Volksgezondheid, die vervolgens kan 
beslissen welke deskundigen of instellingen er eveneens 
deel van moeten uitmaken, rekening houdende met 
eventuele belangenconflicten.

Voor wat betreft het sectoraal beheer van gezond-
heidscrisissen, heeft het Protocol van 5 november 2018 
gesloten tussen de Federale Overheid en de overheden 
bedoeld in artikelen 128, 130 en 135 van de Grondwet, 
tot vaststelling van de generische structuren voor het 
sectoraal gezondheidsbeheer van crisissen voor de 
volksgezondheid en hun werkwijze voor de toepassing 

van het Internationaal Gezondheidsreglement (2005), 
en Besluit nr. 1082/2013/EU over ernstige grensover-
schrijdende bedreigingen van de gezondheid, een 
generische structuur gecreëerd, zonder afbreuk te doen 
aan de genomen maatregelen voor het beheer van 
een multisectorale nationale crisis die gecoördineerd 
wordt door het Nationaal Crisiscentrum. De gecreëerde 
generische structuren vertegenwoordigen de sectorale 
coördinatie gezondheid als onderdeel van de door het 
Nationaal Crisiscentrum gecoördineerde respons. Binnen 
deze generische structuur bestaan twee werkgroepen. 
Enerzijds is er de “Risk Assessment group” (RAG). Dit is 
het orgaan dat alle nationale en internationale informatie 
ontvangt. De RAG heeft als opdracht een risicoanalyse 
te maken en de impact ervan op de bevolking te beoor-

delen. Anderzijds is er de “Risk Management group” 
(RMG) die, op basis van de risicoanalyse, het begin 
en het einde van een crisissituatie moet beoordelen en 
maatregelen moet voorstellen die zich opdringen om 
het hoofd te bieden aan de crisissituatie. De RAG-RMG 
dienen ook tussentijds de crisissituatie te evalueren. De 
structuur is generisch omdat ze dient te functioneren 
voor alle soorten van gezondheidscrisissen. In geval van 
een epidemische noodsituatie zullen de RAG-RMG dan 
ook een belangrijke rol spelen binnen de evaluatiecel.

Om een democratisch debat over de beslissing van 
de regering met betrekking tot de epidemische nood-
situatie te initiëren, wordt het koninklijk besluit waarbij 
de epidemische noodsituatie wordt afgekondigd of in 
stand gehouden bekrachtigd bij wet. Daartoe wordt een 
termijn van vijftien dagen voorzien, gelet op verschil-
lende opmerkingen opgenomen in het verslag namens 
de Commissie voor de Binnenlandse Zaken, Veiligheid, 
Migratie en Bestuurszaken van 3, 5, 10, 12 en 16 en 
24 maart 2021 (nr. 55-1897/001) dat voldoende tijd nodig 

spécialistes et scientifiques compétents de l’ensemble 
des départements ou services concernés par la gestion 
et l’analyse de l’événement. La présidence sera assumée 
par le représentant du département le plus concerné. 
Dans le cas d’une situation d’urgence épidémique, la 
cellule d’évaluation sera présidée par un représentant 
du département de la Santé publique qui peut ensuite 
décider des experts ou organismes devant également 
en faire partie, en tenant compte d’éventuels conflits 
d’intérêts.

En ce qui concerne la gestion sectorielle des crises 
de santé publique, le Protocole du 5 novembre 2018 
conclu entre le gouvernement fédéral et les autorités 
visées aux articles 128, 130 et 135 de la Constitution, 
établissant les structures génériques pour la gestion 
sectorielle santé des crises de santé publique et leur 
mode de fonctionnement pour l’application du Règlement 

Sanitaire International (2005), et la décision n° 1082/2013/
UE relative aux menaces transfrontières graves sur la 
santé, a créé une structure générique, sans préjudice 
des dispositions prises pour la gestion de crise natio-
nale multisectorielle coordonnée par le Centre de crise 
national. Les structures génériques créées représentent 
la coordination sectorielle santé comme partie de la 
réponse coordonnée par le Centre de crise national. Au 
sein de cette structure générique, il existe deux groupes 
de travail. D’une part, il y a le “Risk Assessment group” 
(RAG). Il s’agit de l’organe qui reçoit toutes les infor-
mations nationales et internationales. Le RAG a pour 
mission de réaliser une analyse de risque et d’évaluer 
leur impact sur la population. D’autre part, il y a le “Risk 
Management group” (RMG) qui, sur la base de l’analyse 

de risque, doit évaluer le début et la fin de la situation 
de crise et proposer des mesures qui s’imposent pour 
faire face à la situation de crise. Les RAG-RMG doivent 
également évaluer la situation de crise dans cet intervalle. 
La structure est générique parce qu’elle doit fonctionner 
pour toutes sortes de crises de santé publique. Dans 
le cas d’une situation d’urgence épidémique, les RAG-
RMG rempliront dès lors un rôle important au sein de 
la cellule d’évaluation.

Afin d’initier un débat démocratique sur la décision 
du gouvernement relative à la situation d’urgence épi-
démique, l’arrêté royal par lequel la situation d’urgence 
épidémique est déclarée ou maintenue est confirmé par 
la loi. A cet effet, un délai de quinze jours est prévu, vu 
les différentes remarques reprises dans le rapport fait 
au nom de la Commission de l’Intérieur, de la Sécurité, 
de la Migration et des Matières administratives des 3, 
5, 10, 12, 16 et 24 mars 2021 (n°55-1897/001) selon 
lesquelles il faut prévoir suffisamment de temps pour 
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is om een grondig parlementair debat te kunnen voeren. 
Bij ontstentenis van bekrachtiging binnen de voorziene 
termijn, treedt dit koninklijk besluit buiten werking.

De Raad van State geeft in zijn advies nr. 68.936/AV 
van 7 april 2021 (randnummer 87) aan dat sprake zou 
zijn van een lacune in de rechtsbescherming voor wat 
betreft de wet die het koninklijk besluit ter afkondiging van 
de epidemische noodsituatie bekrachtigt. De Raad geeft 
daarbij aan dat het Grondwettelijk Hof niet bevoegd is 
om na te gaan of het bekrachtigde besluit de bepalingen 
naleeft van het voorontwerp van wet luidens hetwelk het 
koninklijk besluit maar kan worden uitgevaardigd indien 
vastgesteld is dat er sprake is van een epidemische 
noodsituatie. Evenmin is de Raad van State bevoegd 
om zich uit te spreken over de bekrachtigingswet. In dit 
verband kan vooreerst worden toegelicht dat geen prin-
cipe voorligt waarbij een wet moet worden getoetst aan 
een andere wet (in casu de bekrachtigingswet aan de 
wet betreffende de maatregelen van bestuurlijke politie 

tijdens een epidemische noodsituatie). De bekrachtiging 
door de wetgever beoogt bovendien een belangrijke 
bijkomende democratische waarborg in te voeren bij 
het afkondigen van de epidemische noodsituatie en 
is vanuit dat oogpunt nodig en nuttig. Verder geldt dat 
het koninklijk besluit dat de epidemische noodsituatie 
afkondigt op zich niet de maatregelen van bestuurlijke 
politie bepaalt. Noch het KB dat de epidemische nood-
situatie afkondigt noch de bekrachtigingswet bevatten 
maatregelen die bv. de grondrechten zouden kunnen 
beperken. Ten aanzien van de koninklijke besluiten, 
desgevallend ministeriële besluiten, die de maatregelen 
bepalen, blijft de Raad van State bevoegd.

In de huidige stand van de wetgeving – waarbij niet 
kan worden uitgesloten dat naar de toekomst toe in dit 
verband een bijkomend wetgevend initiatief zou worden 
genomen – is de toets die het Grondwettelijk Hof kan 
doorvoeren beperkter. Weliswaar kan het Grondwettelijk 
Hof ook onrechtstreeks, via de bepalingen waaraan het 
Grondwettelijk Hof kan toetsen, ook materiële en proce-
durele beginselen betrekken (zie bv. GWH nr. 82/2017 
van 22 juni 2017, overw. B.12 e.v.). Overigens kan hierbij 
nog worden toegelicht dat het feit dat een bekrachtiging 
tot gevolg heeft dat de Raad van State niet langer be-
voegd is, aanvaardbaar is voor het Grondwettelijk Hof 
(zie naar analogie GWH nr. 30/2021 van 25 februari 
2021, overw. B.17.4).

Om een maximale transparantie te garanderen, wordt 
uitdrukkelijk voorzien dat enerzijds de regering de we-
tenschappelijke gegevens, waaronder minstens het 
advies van de minister van Volksgezondheid en de 
risicoanalyse van de evaluatiecel, op basis waarvan de 
koninklijke besluiten werden aangenomen, meedeelt aan 
de voorzitter van de Kamer van volksvertegenwoordigers, 

pouvoir mener un débat parlementaire approfondi. A 
défaut de confirmation dans le délai prévu, cet arrêté 
royal cesse de sortir ses effets.

Dans son avis n° 68.936/AG du 7 avril 2021 (numé-
ro 87), le Conseil d’État indique qu’il existerait une lacune 
sur le plan de la protection juridique en ce qui concerne 
l’arrêté royal confirmé qui déclare ou maintient la situation 
d’urgence épidémique. Il indique à cet effet que la Cour 
constitutionnelle n’est pas compétente pour contrôler 
le respect, par l’arrêté confirmé, des dispositions de 
l’avant-projet de loi conditionnant l’adoption de cet arrêté 
royal au constat d’une situation d’urgence épidémique. 
Le Conseil d’État n’est pas non plus compétent pour 
se prononcer sur la loi de confirmation. A cet égard, il 
convient tout d’abord de préciser qu’il n’est pas de principe 
qu’une loi doive être examinée à la lumière d’une autre 
loi (en l’occurrence la loi de confirmation à la lumière 
de la loi relative aux mesures de police administrative 
lors d’une situation d’urgence épidémique). La confir-

mation par le législateur vise par ailleurs à introduire 
une importante garantie démocratique supplémentaire 
au moment de la déclaration d’une situation d’urgence 
épidémique et est, de ce point de vue, nécessaire et 
utile. En outre, l’arrêté royal déclarant ou maintenant 
la situation d’urgence épidémique ne détermine pas 
en soi les mesures de police administrative. Ni l’arrêté 
royal déclarant ou maintenant une situation d’urgence 
épidémique ni la loi de confirmation ne contiennent des 
mesures qui pourraient, par exemple, restreindre les droits 
fondamentaux. Les arrêtés royaux ou, le cas échéant, 
les arrêtés ministériels, permettant de déterminer ces 
mesures, restent de la compétence du Conseil d’État.

Dans l’état actuel de la législation – bien que l’on ne 
puisse exclure qu’une initiative législative supplémentaire 
soit prise à l’avenir à cet égard – le contrôle que la Cour 
constitutionnelle peut effectuer est plus limité. Certes, 
la Cour constitutionnelle peut également faire interve-
nir indirectement, par le biais des dispositions qu’elle 
peut contrôler, des principes matériels et de procédure 
(voir, par exemple, C.C. n° 82/2017 du 22 juin 2017, 
principalement B.12 et suiv.). Il convient par ailleurs de 
préciser que le fait qu’une confirmation ait pour effet que 
le Conseil d’État ne soit plus compétent, est acceptable 
pour la Cour constitutionnelle (voir, par analogie, C.C. 
n° 30/2021 du 25 février 2021, principalement B.17.4).

Pour garantir un maximum de transparence, il est 
explicitement prévu d’une part que le gouvernement 
communique au Président de la Chambre des repré-
sentants, les données scientifiques, dont au moins 
l’avis du ministre de la Santé publique et l’analyse de 
risque de la cellule d’évaluation, sur la base desquelles 
les arrêtés royaux ont été adoptés et, d’autre part, que 
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en anderzijds dat de bevoegde overheden en diensten 
erop toezien dat deze gegevens zo spoedig mogelijk en 
zodra beschikbaar en bruikbaar, worden bekendgemaakt 
ten behoeve van de algemene bevolking.

Het faseringsprincipe wordt als leidraad gebruikt 
voor de noodplanning en het crisisbeheer in België. 
Het is dan ook van primordiaal belang dat een verband 
wordt gelegd tussen de afkondiging van een epidemi-
sche noodsituatie, de maatregelen die door de Koning 
of desgevallend de minister van Binnenlandse Zaken 
worden genomen en de afkondiging van de federale 
fase. Zonder afkondiging van de federale fase valt de 
beleidscoördinatie van de crisis immers niet onder de 
verantwoordelijkheid van de minister van Binnenlandse 
Zaken. Om die reden wordt bepaald dat deze laatste 
de federale fase afkondigt, indien dat nog niet het ge-
val was, wanneer een epidemische noodsituatie werd 
afgekondigd door de Koning.

De afkondiging van de epidemische noodsituatie 
impliceert in geen geval dat sprake zou zijn van een 
noodtoestand waarbij de Grondwet zou worden ge-
schorst, hetgeen niet mogelijk is gelet op artikel 187 
van de Grondwet.

Indien de regering of de Kamer vaststelt dat de voor-
waarden die hebben geleid tot de afkondiging (van de 
instandhouding) van de epidemische noodsituatie niet 
langer zijn vervuld, kan de bekrachtigingswet worden 
opgeheven, ofwel op initiatief van de regering, ofwel 
op initiatief van de Kamer. De maatregelen die werden 
genomen op deze basis zullen in dat geval voor de 
toekomst buiten werking treden.

Art. 4

In beginsel is de Koning ervoor bevoegd de nodige 
politiemaatregelen te treffen in geval van een epide-
mische noodsituatie, onverminderd de bevoegdheden 
van de andere overheden, federaal en deelstatelijk. De 
maatregelen dienen voorafgaand te worden besproken 
binnen de organen zoals bepaald in het koninklijk besluit 
van 31 januari 2003 tot vaststelling van het noodplan voor 
de crisisgebeurtenissen en -situaties die een coördinatie 

of een beheer op nationaal niveau vereisen, onder meer 
de evaluatiecel, het federaal coördinatiecomité en de 
informatiecel, waarin de nodige deskundigen worden 
betrokken in functie van de aard van de epidemische 
noodsituatie, bijvoorbeeld op vlak van grondrechten, 
economie en mentale gezondheid. De geraadpleegde 
deskundigen vullen een belangenverklaring in en leven 
een deontologische code na die zal worden bepaald 
door de Koning.

les autorités et services compétents veillent à la publi-

cation de ces données dans les meilleurs délais et dès 
qu’elles sont disponibles et exploitables au profit de la 
population générale.

Le principe de phasage guide la planification d’urgence 
et la gestion de crise en Belgique. Il est dès lors primordial 
qu’un lien soit fait entre la déclaration d’une situation 
d’urgence épidémique, la prise de mesures par le Roi 
ou, le cas échéant, le ministre de l’Intérieur et le déclen-
chement de la phase fédérale. Sans déclenchement de 
la phase fédérale, la coordination stratégique de la crise 
ne relève en effet pas de la responsabilité du ministre de 
l’Intérieur. Pour cette raison, il est stipulé que ce dernier 
déclenche la phase fédérale, si cela n’était pas encore 
le cas, lorsqu’une situation d’urgence épidémique a été 
déclarée par le Roi.

La déclaration de la situation d’urgence épidémique 
n’implique en aucun cas qu’il s’agirait d’un état d’urgence 
par lequel la Constitution serait suspendue, ce qui ne se 
peut en vertu de l’article 187 de la Constitution.

Si le gouvernement ou la Chambre constate que les 
conditions ayant présidé à la déclaration (du maintien) de 
la situation d’urgence épidémique ne sont plus remplies, 
la loi de confirmation peut être abrogée, soit sur initiative 
du gouvernement, soit sur initiative de la Chambre. Dans 
ce cas, les mesures prises sur cette base cesseront de 
produire leurs effets pour l’avenir.

Art. 4

En principe, le Roi est compétent pour prendre les 
mesures de police qui s’imposent en cas de situation 
d’urgence épidémique, sans préjudice des compétences 
des autres autorités, fédérales et fédérées. Les mesures 
doivent être discutées au préalable au sein des organes 
tels que visés à l’arrêté royal du 31 janvier 2003 por-
tant fixation du plan d’urgence pour les événements 
et situations de crise nécessitant une coordination ou 

une gestion à l’échelon national, notamment la cellule 
d’évaluation, le comité de coordination fédéral et la cel-
lule d’information, auxquels sont associés les experts 
nécessaires en fonction de la nature de la situation 
d’urgence épidémique, par exemple en matière de 
droits fondamentaux, d’économie et de santé mentale. 
Les experts consultés remplissent une déclaration 
d’intérêts et respectent un code de déontologie qui sera 
déterminé par le Roi.
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De koninklijke besluiten die de maatregelen bevat-
ten, worden voor advies voorgelegd aan de afdeling 
Wetgeving van de Raad van State, behalve in geval 
van hoogdringendheid. De beoordeling van het al dan 
niet voorhanden zijn van de hoogdringendheid zoals 
bedoeld in artikel 3, § 1, van de gecoördineerde wetten 
op de Raad van State zal gebeuren in het licht van de 
vraag of de inwerkingtreding van de maatregelen kan 
worden uitgesteld tot na het verstrijken van de termijn 
van spoedbehandeling zoals bedoeld in artikel 84, § 1, 
3° van die wetten, met name vijf werkdagen, verlengbaar 
tot acht werkdagen.

De afdeling Wetgeving van de Raad van State heeft 
in haar advies nr. 68.936/AV van 7 april 2021 over het 
voorliggende wetsontwerp ook gewezen op het beginsel 
van de wederzijdse autonomie van de Federale Staat 
en de deelstaten (randnummers 34 en 51). Telkens de 
maatregelen dus een rechtstreekse weerslag hebben 
op beleidsdomeinen die binnen de bevoegdheid van de 

deelstaten vallen, dient de federale regering de betrok-
ken deelstatelijke regeringen vooraf de gelegenheid te 
bieden om overleg te plegen over de gevolgen van deze 
maatregelen voor hun beleidsdomeinen, behalve in ge-
val van hoogdringende situaties. De deelstaten kunnen 
hiertoe niet eenzijdig worden verplicht door de federale 
overheid. Bovendien kan een dergelijk overleg niet leiden 
tot een afstand of overdracht van bevoegdheden.

In geval van dreigend gevaar kunnen de politiemaatre-
gelen, wanneer ze geen enkel uitstel dulden, uitzonderlijk 
worden genomen door de minister van Binnenlandse 
Zaken. Deze laatste heeft immers als traditioneel aan-
vaarde opdracht om de bevolking te beschermen. In 
haar advies nr. 68.936/AV van 7 april 2021 over het 
voorliggende wetsontwerp heeft de afdeling Wetgeving 
van de Raad van State in dit verband gesteld dat geval 
per geval zal moeten worden beoordeeld of de uitzon-
derlijke situatie die verantwoordt dat de maatregelen 
worden genomen bij ministerieel besluit voorhanden is 
(randnummers 55 en 67).

Door de bevoegdheid om politiemaatregelen te nemen 
tijdens epidemische noodsituaties in beginsel aan de 
Koning te verlenen, wordt bovendien tegemoet geko-
men aan de opmerkingen opgenomen in het verslag 
namens de Commissie voor de Binnenlandse Zaken, 
Veiligheid, Migratie en Bestuurszaken van 3, 5, 10, 12, 
16 en 24 maart 2021 (nr. 55-1897/001).

Er wordt vervolgens uitdrukkelijk voorzien dat de gou-
verneurs en burgemeesters, wanneer de lokale omstan-
digheden het vereisen, elk voor het eigen grondgebied, 
maatregelen moeten nemen die strenger zijn ten opzichte 
van deze genomen door de Koning of desgevallend de 
minister van Binnenlandse Zaken. Daartoe overleggen 

Les arrêtés royaux contenant les mesures sont soumis 
pour avis à la section de législation du Conseil d’État, 
sauf en cas d’urgence. L’appréciation de l’urgence ou non 
telle que visée à l’article 3, § 1er, des lois coordonnées 
sur le Conseil d’État, se fera à la lumière de la question 
de savoir si l’entrée en vigueur des mesures peut être 
reportée au-delà du délai de traitement en urgence tel 
que visé à l’article 84, § 1er, 3°, de ces lois, à savoir cinq 
jours ouvrables, prorogeable à huit jours ouvrables.

La section législation du Conseil d’État a également 
rappelé, dans son avis n° 68.936/AG du 7 avril 2021 
relatif au présent projet de loi, le principe de l’autono-
mie respective de l’État fédéral et des entités fédérées 
(numéros 34 et 51). Chaque fois que les mesures prises 
ont donc un impact direct sur des domaines politiques 
relevant de la compétence des entités fédérées, le 

gouvernement fédéral doit offrir préalablement aux 
gouvernements fédérés concernés la possibilité de se 
concerter sur les conséquences de ces mesures pour 
leurs domaines politiques, sauf en cas d’extrême urgence. 
L’autorité fédérale ne peut imposer unilatéralement cette 
obligation de concertation aux entités fédérées. En outre, 
une telle concertation ne peut impliquer un abandon ou 
un transfert de compétences.

En cas de péril imminent, les mesures de police 
peuvent être exceptionnellement prises par le ministre 
de l’Intérieur lorsqu’elles ne peuvent souffrir aucun 
retard. Ce dernier a en effet pour mission traditionnel-
lement admise de protéger la population. Dans son avis 
n° 68.936/AG du 7 avril 2021 relatif au présent projet de 
loi, la section de législation du Conseil d’État a précisé à 
cet égard qu’il faut examiner au cas par cas si la situation 
exceptionnelle justifie l’adoption de mesures par arrêté 
ministériel (numéros 55 et 67).

Le fait d’attribuer, par principe, au Roi la compétence 
de prendre des mesures de police lors des situations 
d’urgence épidémiques, permet en outre de répondre 
aux remarques reprises dans le rapport fait au nom 
de la Commission de l’Intérieur, de la Sécurité, de la 
Migration et des Matières administratives des 3, 5, 10, 
12, 16 et 24 mars 2021 (n° 55-1897/001).

Ensuite, il est expressément prévu que, lorsque les 
circonstances locales l’exigent, les gouverneurs et 
bourgmestres, chacun pour son propre territoire, doivent 
prendre des mesures renforcées par rapport à celles 
prises par le Roi ou, le cas échéant, le ministre de 
l’Intérieur. A cet effet, ils se concertent avec les autorités 
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ze met de bevoegde federale of deelstatelijke overheden 
in functie van de beoogde maatregel, bijvoorbeeld het 
Vlaams Agentschap Zorg en Gezondheid, het Agence 
pour une Vie de Qualité (AVIQ) of de Gemeenschappelijke 
Gemeenschapscommissie (GGC). Indien de hoogdrin-
gendheid geen overleg voorafgaand aan het nemen van 
de maatregel toelaat, informeert de betrokken burge-
meester of de gouverneur de bevoegde overheden zo 
snel mogelijk van de genomen maatregel. In elk geval, en 
dus ook bij hoogdringendheid, worden de maatregelen 
beoogd door de burgemeester voorafgaand overlegd 
met de gouverneur, en worden deze beoogd door de 
gouverneur voorafgaand overlegd met de minister. De 
minister van Binnenlandse Zaken, die tijdens een federale 
fase verantwoordelijk is voor de beleidscoördinatie van 
de noodsituatie, kan in dit verband instructies geven aan 
de burgemeesters en gouverneurs.

De COVID-19 crisis heeft immers aangetoond dat 
strengere maatregelen nodig waren ten gevolge van een 

plaatselijke toename van de epidemie op het grondge-
bied van bepaalde gemeenten of provincies. Om een 
coherent en gecoördineerd crisisbeheer te verzekeren, 
is het evenwel onontbeerlijk dat de betrokken overheden 
met elkaar overleggen of elkaar informeren.

Net als iedere beslissing die door een administratieve 
overheid wordt genomen, moeten de maatregelen die 
door de Koning of desgevallend door de minister van 
Binnenlandse Zaken worden genomen, alsook de even-
tuele strengere maatregelen waartoe de gouverneurs 
en de burgemeesters besloten hebben, voldoen aan de 
algemene beginselen van behoorlijk bestuur. Zij moeten 
met name noodzakelijk, geschikt en in verhouding tot 
de nagestreefde doelstelling zijn, alsook beperkt in tijd. 
De maatregelen kunnen slechts worden aangenomen 
(en telkens verlengd) voor een maximale duur van drie 
maanden en enkel voor zover de epidemische noodsi-
tuatie nog bestaat of in stand is gehouden. Bovendien 
kunnen de betrokken besluiten geen terugwerkende 
kracht hebben. De periode van drie maanden vormt een 
redelijke termijn in het licht van de noodzaak om zowel 
de te nemen maatregelen in de tijd te beperken als deze 
op regelmatige tijdstippen te evalueren.

De te nemen maatregelen moeten aan elke epidemi-
sche noodsituatie aangepast worden en daarbij wordt 
zo veel mogelijk getracht het advies in te winnen van 
deskundigen (bijvoorbeeld op het vlak van geneeskunde, 

epidemiologie, psychologie, economie, etc.), aan de 
hand waarvan gesteld kan worden dat die maatregelen 
wettelijk, noodzakelijk en in verhouding tot de desbetref-
fende epidemische noodsituatie zijn, met de bedoeling 
deze te beheersen en beëindigen en daarbij te vermijden 
dat de gevolgen ervan een te grote aantasting zouden 
vormen van individuele vrijheden.

fédérales ou fédérées compétentes en fonction de la 
mesure envisagée, par exemple le Vlaams Agentschap 
Zorg en Gezondheid, l’Agence pour une Vie de Qualité 
(AVIQ) ou la Commission communautaire commune 
(COCOM). Si l’urgence ne permet pas une concertation 
préalable à l’adoption de la mesure, le bourgmestre ou le 
gouverneur concerné informe les autorités compétentes 
le plus rapidement possible de la mesure prise. Dans 
tous les cas, et dès lors également en cas d’extrême 
urgence, les mesures envisagées par le bourgmestre 
sont préalablement concertées avec le gouverneur, et 
celles envisagées par le gouverneur font l’objet d’une 
concertation préalable avec le ministre. Le ministre de 
l’Intérieur, qui est responsable de la coordination stra-
tégique de la situation d’urgence pendant une phase 
fédérale, peut donner des instructions à cet égard aux 
bourgmestres et aux gouverneurs.

En effet, la crise COVID-19 a démontré que des 
mesures renforcées étaient nécessaires suite à une 

augmentation localisée de l’épidémie sur le territoire 
de certaines communes ou provinces. Pour garantir 
une gestion de crise cohérente et coordonnée, il est 
toutefois indispensable que les autorités concernées 
se concertent ou s’informent.

Comme toute décision adoptée par une autorité 
administrative, les mesures prises par le Roi, ou, le 
cas échéant, le ministre de l’Intérieur, de même que 
les éventuelles mesures renforcées décidées par les 
gouverneurs et les bourgmestres doivent répondre aux 
principes généraux de bonne administration. Elles doivent 
notamment être nécessaires, adéquates et proportion-
nelles à l’objectif poursuivi, de même que limitées dans 
le temps. Les mesures peuvent seulement être adoptées 
(et à chaque fois prolongées) pour une durée maximale 
de trois mois et uniquement pour autant que la situation 
d’urgence épidémique existe encore ou ait été maintenue. 
De plus, les arrêtés concernés ne peuvent pas avoir 
d’effet rétroactif. La période de trois mois constitue un 
délai raisonnable au regard de la nécessité de limiter 
dans le temps les mesures à prendre et de les évaluer 
à intervalles réguliers.

Les mesures à prendre doivent être adaptées à chaque 
situation d’urgence épidémique et en recueillant, autant 
que faire se peut, l’avis d’experts (en médecine, en 
épidémiologie, en psychologie, en économie, etc.) per-

mettant de considérer que ces mesures sont légitimes, 
nécessaires et proportionnées à la situation d’urgence 
épidémique rencontrée, dans le but de la gérer et d’y 
mettre fin, en évitant que ses conséquences ne soient 
trop attentatoires aux libertés individuelles.
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In het bijzonder wordt rekening gehouden met de im-
pact van de toepassing van de maatregelen op kwetsbare 
personen en groepen die, omwille van hun gezondheids-
toestand of hun persoonlijke of professionele situatie, 
zijn blootgesteld aan een grotere moeilijkheid om de 
sanitaire maatregelen na te leven of te ondergaan.

In dit kader mag niet uit het oog worden verloren dat 
iedere noodsituatie aanleiding kan geven tot het nemen 
van maatregelen van bestuurlijke politie die de uitoefening 
van bepaalde grondrechten mogelijk kunnen beperken.

Het is van belang om zich ervan te vergewissen dat 
de beperkingen op de grondrechten gerechtvaardigd, 
beperkt in tijd en proportioneel zijn. In dat verband kan 
worden verwezen naar de randnummers 68 tot 79 van 
het advies 68.936/AV van 7 april 2021 van de afdeling 
Wetgeving van de Raad van State waaruit blijkt dat dit 
ontwerp op een afdoende wijze beantwoordt zowel aan 
het formeel en materieel legaliteitsbeginsel als aan het 
legitimiteits- en evenredigheidsbeginsel. Die beperkingen 
blijven onderworpen aan het toezicht van de bevoegde 
rechtbanken.

Het ontwerp bepaalt ook dat de maatregelen buiten 
werking treden bij ontstentenis van de bekrachtiging van 
het koninklijk besluit dat er de grondslag van vormt, over-
eenkomstig randnummer 55 van het advies nr. 68.936/
AV van 7 april 2021 van de afdeling Wetgeving van de 
Raad van State. Deze buitenwerkingtreding heeft enkel 
gevolgen voor de toekomst, en doet dus geen afbreuk 
aan de wettigheid van de reeds genomen maatregelen 
voor het verleden.

Tot slot, worden de koninklijke besluiten genomen 
op grond van deze wet, voor hun bekendmaking in het 
Belgisch Staatsblad, meegedeeld aan de voorzitter 
van de Kamer van volksvertegenwoordigers door de 
regering. Indien de maatregelen werden genomen per 
ministerieel besluit, gebeurt de mededeling ervan door 
de minister van Binnenlandse Zaken.

Om een maximale transparantie te garanderen, wordt 
uitdrukkelijk voorzien dat de regering de adviezen van 
de bevoegde organen in het kader van het crisisbeheer, 
op basis waarvan de besluiten werden aangenomen, 

zo spoedig mogelijk meedeelt aan de voorzitter van de 
Kamer van volksvertegenwoordigers.

In dit verband heeft de afdeling Wetgeving van de Raad 
van State in haar advies nr. 68.936/AV van 7 april 2021 
gesteld dat een bekrachtiging bij wet van de maatregelen 
niet vereist is, aangezien de essentiële elementen op 
afdoende wijze in het voorliggende wetsontwerp zijn 
bepaald (randnummers 76 en 77).

Il est particulièrement tenu compte de l’impact de 
l’application des mesures sur des personnes et groupes 
vulnérables qui, en raison de leur état de santé ou de leur 
situation personnelle ou professionnelle, sont exposés 
à une difficulté plus élevée de se conformer aux ou de 
subir les mesures sanitaires.

Dans ce cadre, il convient de garder à l’esprit que 
toute situation d’urgence peut donner lieu à l’adoption de 
mesures de police administrative qui sont susceptibles 
de limiter l’exercice de certains droits fondamentaux.

Il importe de s’assurer que les limitations apportées 

aux droits fondamentaux soient justifiées, limitées dans 
le temps et proportionnées. Sur ce point, nous pouvons 
nous référer aux numéros 68 à 79 de l’avis 68936/AG 
du 7 avril 2021 de la section de législation du Conseil 
d’État, desquels il ressort que le présent projet répond 
d’une manière satisfaisante tant aux principes de léga-
lité formelle et matérielle, qu’à celui de légitimité et de 
proportionnalité. Ces limitations restent par ailleurs 
soumises au contrôle des juridictions compétentes.

Le projet précise également que les mesures cessent 
de sortir leurs effets à défaut de confirmation de l’arrêté 
royal qui en constitue le fondement, conformément au 
numéro 55 de l’avis n° 68.936/AG du 7 avril 2021 de la 
section de législation du Conseil d’État. Cette cessation 
de vigueur n’a de conséquences que pour l’avenir et ne 
porte donc pas préjudice à la légalité des mesures déjà 
prises dans le passé.

Enfin, les arrêtés royaux pris sur la base de la présente 
loi sont, avant leur publication au Moniteur belge, com-
muniqués au Président de la Chambre des représentants 
par le gouvernement. Si les mesures ont été adoptées 
par arrêté ministériel, le ministre de l’Intérieur se charge 
cette communication.

Pour garantir un maximum de transparence, il est 
explicitement prévu que le gouvernement communique 
au Président de la Chambre des représentants, dans les 
meilleurs délais, les avis des organes compétents dans 

le cadre de la gestion de crise, sur la base desquels les 
arrêtés ont été adoptés.

À cet égard, dans son avis n° 68.936/AG du 7 avril 
2021, la section de législation du Conseil d’État considère 
qu’une confirmation des mesures par la loi n’est pas 
nécessaire, étant donné que les éléments essentiels 
sont suffisamment précisés dans le présent projet de 
loi (numéros 76 et 77).
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De Kamer van volksvertegenwoordigers heeft van-
zelfsprekend steeds de mogelijkheid om deze besluiten 
geheel of gedeeltelijk op te heffen. Dit garandeert de 
democratische controle op de genomen maatregelen 
van bestuurlijke politie.

Art. 5

De politiemaatregelen die in een epidemische nood-
situatie kunnen worden genomen, kunnen divers zijn en 
moeten worden aangepast aan de epidemische noodsitu-
atie. Artikel 5 strekt ertoe de categorieën van maatregelen 
op te lijsten binnen dewelke de maatregelen genomen 
door de Koning, de minister van Binnenlandse Zaken, de 
gouverneurs of de burgemeesters zullen moeten worden 
ondergebracht. Het heeft tot doel de voorgaande bepa-
ling (artikel 4) te verduidelijken. Aangezien deze tekst 
immers moet kunnen worden toegepast in elke situatie 
die door de Koning afgekondigd wordt als zijnde een 

epidemische noodsituatie en aangezien elke epidemie 
haar specifieke kenmerken heeft, moet de bevoegde 
overheid van bestuurlijke politie, binnen de opgelijste 
categorieën, een marge behouden waarbinnen zij con-
crete maatregelen kan treffen om de noodsituatie te 
voorkomen, te beheersen of te doen ophouden en om 
de openbare gezondheid zo snel mogelijk te herstellen 
en terug te keren naar een normale situatie.

De verschillende in het ontwerp van artikel 5 opge-
somde categorieën van maatregelen kunnen onderling 
gecombineerd worden, maar ook met andere maatregelen 
die vereist zouden zijn op basis van andere regelgeving. 
Het moet immers mogelijk zijn om alle nodige maatre-
gelen cumulatief toe te passen teneinde doeltreffend te 
kunnen reageren op de noodsituatie waarin het land zich 
bevindt, met naleving van het proportionaliteitsprincipe 
en rekening houdend met de evolutie van de situatie. 
Het is immers onontbeerlijk om een evenwicht te bewa-
ren tussen de aantasting van de individuele rechten en 
vrijheden om de openbare gezondheid te waarborgen, 
en het recht op leven en de ernst van de maatregelen 
die genomen worden om de epidemische noodsituatie 
te beëindigen.

De maatregelen die kunnen worden genomen, kunnen 
onder meer betrekking hebben op de beperking van het 
binnenkomen of verlaten van het nationaal grondge-
bied, steeds rekening houdende met de Europese en 
internationale afspraken en overeenkomstig de regel-
geving ter zake. Met een dergelijke maatregel zouden 
verplaatsingen van de bevolking die mogelijk een snelle 
stijging van de besmettingen in de hand werken en de 
epidemische noodsituatie verergeren, kunnen worden 
beperkt. De Koning of minister van Binnenlandse Zaken 
kan het binnenkomen of verlaten van het nationaal 

La Chambre des représentants a évidemment toujours 
la possibilité d’abroger ces arrêtés en tout ou en partie. 
Ceci garantit le contrôle démocratique sur les mesures 
de police administrative adoptées.

Art. 5

Les mesures de police qui peuvent être prises à 
l’occasion d’une situation d’urgence épidémique peuvent 
être diverses et doivent être adaptées en fonction de 
la situation d’urgence épidémique. L’objet de l’article 5 
est d’énumérer une liste de catégories de mesures 
auxquelles devront se rapporter les mesures prises par 
le Roi, le ministre de l’Intérieur, les gouverneurs ou les 
bourgmestres. Il a pour but d’éclairer la disposition qui 
le précède (l’article 4). En effet, ce texte ayant vocation 
à s’appliquer à chaque situation déclarée par le Roi 
comme une situation d’urgence épidémique et chaque 

épidémie ayant ses spécificités, l’autorité de police 
administrative compétente doit conserver, au sein des 
catégories énumérées, une marge de manœuvre lui 
permettant de prendre les mesures concrètes visant 
à prévenir, gérer ou faire cesser la situation d’urgence 
et rétablir la salubrité publique aussi vite que possible 
pour revenir à une situation normale.

Les différentes catégories de mesures énumérées 
dans l’article 5 en projet peuvent être combinées entre 
elles, mais également avec d’autres mesures qui s’impo-
seraient sur la base d’une autre réglementation. Il doit 
en effet être possible d’appliquer de manière cumulative 
toutes les mesures nécessaires afin d’agir de manière 
efficace face à la situation d’urgence dans laquelle 
le pays se retrouve, tout en respectant le principe de 
proportionnalité et en tenant compte de l’évolution de 
la situation. Il est en effet indispensable de maintenir un 
équilibre entre l’atteinte apportée aux droits et libertés 
individuelles en vue de garantir la salubrité publique et 
le droit à la vie, et la gravité des mesures prises pour 
mettre fin à la situation d’urgence épidémique.

Les mesures qui peuvent être prises, peuvent viser 
notamment la limitation de l’entrée au ou de la sortie 
du territoire national, toujours en tenant compte des 
accords européens et internationaux et conformément 
à la réglementation en la matière. Une telle mesure 
permettrait de limiter les déplacements de populations 
qui sont susceptibles de favoriser l’accélération des 
contaminations et d’aggraver la situation d’urgence 
épidémique. Le Roi ou le ministre de l’Intérieur pourra 
limiter l’entrée au ou la sortie du territoire national aux 
voyages qui sont essentiels. Il pourra aussi être décidé 
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grondgebied beperken tot reizen die essentieel zijn. Er 
kan ook beslist worden om het binnenkomen of verlaten 
van het nationaal grondgebied te controleren. In dit kader 
kan de binnenkomst worden geweigerd, overeenkomstig 
artikel 14 van de Schengengrenscode of artikel 43 van 
de wet van 15 december 1980 betreffende de toegang 
tot het grondgebied, het verblijf, de vestiging en de ver-
wijdering van vreemdelingen. De maatregelen binnen 
deze categorie kunnen niet worden genomen door de 
burgemeesters en gouverneurs.

Een andere categorie van maatregelen betreft de 
beperking van de toegang tot of de sluiting van (delen 
van) inrichtingen die onder meer tot de educatieve, ho-
reca-, commerciële, religieuze, culturele, feest-, sport-, 
recreatieve, verenigings- of evenementensector beho-
ren. Zoals verder wordt toegelicht, kan een dergelijke 
maatregel worden gecombineerd met het bepalen van 
de handelszaken, private en publieke bedrijven en 
diensten, noodzakelijk voor de bescherming van de 

vitale behoeften van de Natie en de behoeften van de 
bevolking die, ondanks de epidemische noodsituatie, 
open moeten blijven, desgevallend met naleving van 
bepaalde voorwaarden en/of protocollen. Aangezien die 
inrichtingen plaatsen zijn waar een groot aantal personen 
elkaar ontmoeten en samenkomen, kan het noodzakelijk 
zijn om de toegang te beperken tot een bepaald aantal 
personen of de uurregeling te wijzigen, zodat er zich 
niet te veel personen tegelijkertijd in dezelfde ruimte 
bevinden. De activiteiten die deze sectoren organise-
ren, kunnen geheel of gedeeltelijk worden beperkt, aan 
bepaalde voorwaarden worden onderworpen of zelfs 
worden verboden, afhankelijk van de behoeften inzake 
het vrijwaren van de volksgezondheid. Wat betreft de 
inrichtingen of sectoren die toegankelijk blijven voor het 

publiek, kunnen er bijvoorbeeld ook aan iedere persoon 
toegangsvoorwaarden worden opgelegd. Het feit dat 
bepaalde van deze inrichtingen of sectoren onder de 
bevoegdheid vallen van de deelstaten verhindert niet 
dat de federale overheid de sluiting ervan kan bevelen 
of de toegang ertoe kan beperken. De federale overheid 
oefent in dit geval zijn bevoegdheden van bestuurlijke 
politie uit op vlak van gezondheid en veiligheid. De 
afdeling Wetgeving van de Raad van State heeft dit 
bevestigd in haar advies nr. 68.936/AV van 7 april 2021 
over het voorliggende wetsontwerp (randnummers 32 
tot 37). De federale overheid zal er echter steeds over 
waken dat de deelstaten, in functie van de hoogdrin-
gendheid, in de gelegenheid zijn om te overleggen over 
de maatregelen die een rechtstreekse impact hebben 
op de beleidsdomeinen die binnen hun bevoegdheden 
vallen, bijvoorbeeld via het Overlegcomité.

De maatregelen kunnen verder ook de verkoop 
van bepaalde niet-essentiële goederen of het leveren 
van bepaalde niet-essentiële diensten aan bepaalde 

de contrôler les entrées au et les sorties du territoire 
national. Dans ce cadre, l’entrée peut être refusée confor-
mément à l’article 14 du code frontières Schengen ou 
à l’article 43 de la loi du 15 décembre 1980 sur l’accès 
au territoire, le séjour, l’établissement et l’éloignement 
des étrangers. Les mesures au sein de cette catégorie 
ne peuvent pas être prises par les bourgmestres et 
gouverneurs.

Une autre catégorie de mesures concerne la limitation 
d’accès aux ou la fermeture des établissements ou aux 
parties des établissements relevant notamment des 
secteurs éducatif, horeca, commercial, religieux, cultu-
rel, festif, sportif, récréatif, associatif ou évènementiel. 
Comme développé plus loin, une telle mesure peut 
être combinée avec la détermination des commerces, 
entreprises et services publics et privés qui, nécessaires 
à la protection des intérêts vitaux de la Nation et aux 

besoins de la population, doivent rester ouverts, mal-
gré la situation d’urgence épidémique déclarée, le cas 
échéant dans le respect de certaines conditions et/ou 
des protocoles. Ces établissements étant des lieux où 
se rencontrent et se rassemblent un grand nombre de 
personnes, il peut être nécessaire d’en limiter l’entrée à 
un nombre déterminé de personnes ou d’en modifier les 
horaires afin qu’un nombre trop important de personnes 
ne se retrouvent au même endroit en même temps. Les 
activités organisées par ces secteurs pourront se voir, 
en tout ou en partie, limitées, soumises à certaines 
conditions voire être interdites en fonction des nécessités 
pour garantir la santé publique. En ce qui concerne les 
établissements ou les secteurs qui restent accessibles 
au public, il pourrait également par exemple être imposé 

à chaque personne des conditions d’accès. Le fait que 
certains de ces établissements ou secteurs relèvent de 
la compétence des entités fédérées ne fait pas obstacle 
à ce que l’autorité fédérale puisse en ordonner la ferme-
ture ou en limiter l’accès. L’autorité fédérale exerce alors 
dans ce cas ses compétences de police administrative 
en matière de santé et de sécurité. La section de légis-
lation du Conseil d’État a confirmé ce point dans son 
avis n° 68.936/AG du 7 avril 2021 portant sur le présent 
projet de loi (numéros 32 à 37). Toutefois, l’autorité fédé-
rale s’assurera toujours, en fonction de l’urgence, que 
les entités fédérées aient la possibilité de se concerter 
concernant les mesures qui ont un impact direct sur les 
domaines politiques relevant de leurs compétences, par 
exemple en Comité de concertation.

Les mesures peuvent également soumettre à certaines 
conditions, limiter ou interdire la vente de certains biens 
non essentiels ou la fourniture de certains services non 
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voorwaarden onderwerpen, beperken of verbieden, 
wanneer die activiteiten het risico dat de epidemische 
noodsituatie zal uitbreiden, doet stijgen of wanneer die 
gevolgen hebben voor de gezondheidszorg, bijvoor-
beeld omdat ze kunnen leiden tot samenscholingen. 
De uitoefening van bepaalde beroepen zou bijvoorbeeld 
kunnen worden verboden wanneer die een risico voor 
de gezondheid zouden inhouden. Het is evenwel niet het 
opzet van deze categorie van maatregelen om ook de 
verkoop van geneesmiddelen, medische hulpmiddelen 
of persoonlijke beschermingsmiddelen te verbieden, te 
beperken of aan bepaalde voorwaarden te onderwerpen.

Wat vervolgens samenscholingen betreft, geldt dat 
die aan bepaalde voorwaarden kunnen worden onder-
worpen, beperkt of verboden, zowel op openbare als 
private plaatsen, naar gelang van de omstandigheden 
of het type van bijeenkomst. Dat kan met name een 
beperking met zich meebrengen van de uitoefening van 
de betogingsvrijheid en van het recht op arbeid, maar 

ook van de publieke uitoefening van de erediensten of 
van de niet-confessionele morele dienstverlening, van 
het onderwijs of van alle andere activiteiten waarvoor 
mensen op éénzelfde plaats bijeenkomen. Daarnaast 
kan in dit verband ook een beperking van het aantal 
contacten worden opgelegd.

Om de epidemische noodsituatie te beheersen en om 
de verspreiding ervan te vermijden, zouden daarnaast 
ook de binnenlandse verplaatsingen op verschillende 
manieren kunnen worden beperkt of aan bepaalde voor-
waarden gekoppeld. Een eerste maatregel in dit verband 
zou kunnen bestaan uit de beperking, of het verbod van 
verplaatsingen op het ganse nationale grondgebied of 
op een deel daarvan, overdag of ‘s nachts of gedurende 
een deel daarvan, behalve als het gaat om essentiële 
verplaatsingen die niet uitgesteld kunnen worden. Er 
moet hierbij wel rekening gehouden worden met speci-
fieke situaties zoals bijvoorbeeld de daklozen die geen 
opvangcentrum konden vinden of nog de werknemers 
van essentiële sectoren die zich naar hun arbeidsplaats 
moeten kunnen begeven. Een tweede maatregel zou 
kunnen bestaan uit het verbod om zich gedurende de 
ganse dag of nacht of gedurende een deel daarvan in 
de openbare ruimte te bevinden, behalve in geval van 
essentiële verplaatsingen die niet uitgesteld kunnen 
worden.

In dezelfde geest zou een verplichting tot telethuiswerk 

kunnen worden opgelegd voor bepaalde sectoren of be-
roepen, zowel om de verplaatsingen van de bevolking te 
beperken, als om de verspreiding van besmettingen op 
de arbeidsplaatsen tegen te gaan. Wanneer telethuiswerk 
niet mogelijk is, en voor zover de arbeidsplaats niet werd 
gesloten, zouden preventieve veiligheidsmaatregelen 
kunnen worden verplicht, onder voorbehoud van de 

essentiels, lorsque ceux-ci augmentent le risque de pro-
pagation de la situation d’urgence épidémique ou ont un 
impact sur le secteur des soins de santé, par exemple 
parce qu’ils peuvent donner lieu à des rassemblements. 
L’exercice de certains métiers pourrait par exemple 
être interdit car ceux-ci comporteraient un risque pour 
la santé. Cette catégorie de mesures n’a toutefois pas 
pour objectif d’interdire, de limiter ou de soumettre à 
certaines conditions la vente de médicaments, dispositifs 
médicaux ou équipements de protection individuelle.

Ensuite, en ce qui concerne les rassemblements, 
tant dans les lieux publics que privés, la règle est qu’ils 
pourront être soumis à certaines conditions, limités ou 
interdits, en fonction des circonstances ou du type de 
rassemblement. Cela pourra notamment emporter une 
limitation de l’exercice de la liberté de manifestation et 
du droit au travail, mais également de l’exercice public 

des cultes ou de l’assistance morale non confessionnelle, 
de l’enseignement ou de toute autre activité impliquant 
un rassemblement de personnes dans un même lieu. 
En outre, une limitation du nombre de contacts peut être 
imposée à cet égard.

Afin de circonscrire la situation d’urgence épidémique 
et d’en éviter la propagation, les déplacements à l’intérieur 
du pays pourraient être également limités de différentes 
manières ou liés à certaines conditions. Une première 
mesure à cet égard pourrait consister en la limitation 
ou l’interdiction des déplacements sur tout ou partie du 
territoire national, pendant toute la journée ou la nuit ou 
une partie de celles-ci, sauf en cas de déplacements 
essentiels qui ne peuvent pas être reportés. Des situations 
spécifiques doivent toutefois être prises en compte, telles 
que le cas des sans-abris qui n’ont pas pu trouver de 
centre d’accueil ou encore les travailleurs des secteurs 
essentiels qui doivent pouvoir se rendre sur leur lieu de 
travail. Une seconde mesure pourrait être l’interdiction 
de se trouver dans l’espace public toute la journée et 
la nuit ou une partie de celles-ci, sauf en cas de dépla-
cements essentiels qui ne peuvent pas être reportés.

Dans le même ordre idée, une obligation de télétravail 

à domicile pourrait être imposée à certains secteurs 
ou métiers, tant afin de limiter les déplacements de la 
population que de freiner la propagation des contami-
nations sur les lieux de travail. Lorsque le télétravail à 
domicile n’est pas possible, et pour autant que le lieu 
de travail n’ait pas été fermé, des mesures préventives 
de sécurité pourraient être rendues obligatoires, sous 
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wetgeving betreffende het welzijn van de werknemers 
bij de uitvoering van hun werk.

Deze maatregelen zullen gecombineerd kunnen worden 
met een maatregel die ertoe strekt de handelszaken, 
private en publieke bedrijven en diensten, noodzakelijk 
voor de bescherming van de vitale behoeften van de 
Natie en de behoeften van de bevolking, te bepalen die, 
ondanks de epidemische noodsituatie, open moeten 
blijven, desgevallend met naleving van bepaalde voor-
waarden en/of protocollen. Het gaat er immers om de 
goede werking van het Koninkrijk te garanderen door 
de continuïteit van de diensten die als essentieel be-
schouwd worden, te verzekeren. Bijvoorbeeld, tijdens de 
COVID-19 crisis waren dit onder meer de wetgevende en 
uitvoerende machten, de medische zorginstellingen, de 
telecominfrastructuur en -diensten en de handelszaken 
en bedrijven die tussenkomen in het kader van de agro-
voedselketen. Deze notie van “diensten die noodzakelijk 
zijn voor de bescherming van de vitale behoeften van de 

Natie en de behoeften van de bevolking” kan evolueren 
en zal niet noodzakelijk steeds dezelfde inhoud hebben 
in elke epidemische noodsituatie die zich zou voordoen 
of in de verschillende fases van eenzelfde noodsitu-
atie. De burgemeesters en gouverneurs kunnen enkel 
een dergelijke lijst opstellen voor zover dit nog niet is 
gebeurd door de Koning, of desgevallend de minister 
van Binnenlandse Zaken.

In het algemeen, teneinde te vermijden dat de voor 
het publiek toegankelijke plaatsen die open blijven, aan-
leiding geven tot een heropleving van de epidemische 
noodsituatie, zal het mogelijk zijn om er maatregelen ter 
bescherming van de gezondheid op te leggen die de 
verspreiding van het infectieus agens dat verantwoor-
delijk is voor de epidemische noodsituatie beogen te 
voorkomen, te vertragen of te stoppen. Zo zouden er 
bijvoorbeeld maatregelen van social distancing kunnen 
worden opgelegd. Dit in het bijzonder als het gaat om een 
virus dat, zoals bijvoorbeeld het coronavirus COVID-19, 
doorgegeven wordt via alle mogelijke emissies door 
de mond en de neus. Dit kan zich ook vertalen in de 
verplichting om een individueel beschermingsmiddel te 
dragen teneinde de verspreiding van het besmettelijke 
bestanddeel te beperken, in regels betreffende de hand-
hygiëne of in het opleggen van andere maatregelen in dit 
verband. Om tegemoet te komen aan de opmerkingen 
hieromtrent opgenomen zowel in het advies nr. 68.936/
AV van 7 april 2021 van de afdeling Wetgeving van de 
Raad van State als in het verslag namens de Commissie 
voor de Binnenlandse Zaken, Veiligheid, Migratie en 
Bestuurszaken van 3, 5, 10, 12, 16 en 24 maart 2021 
(nr. 55-1897/001), werden deze voorbeelden ook herno-
men in het dispositief.

réserve de la réglementation relative au bien-être des 
travailleurs lors de l’exécution de leur travail.

Ces mesures pourront être combinées avec une 
mesure visant à déterminer les commerces, entreprises 
et services publics et privés qui, nécessaires à la protec-
tion des intérêts vitaux de la Nation et aux besoins de 
la population, doivent rester ouverts, malgré la situation 
d’urgence épidémique déclarée, le cas échéant dans le 
respect de certaines conditions et/ou des protocoles. Il 
s’agit en effet de continuer à garantir la bonne marche 
du Royaume, en assurant la continuité des services 
considérés comme essentiels. Par exemple, lors de la 
crise COVID-19 il s’agissait notamment des pouvoirs 
législatifs et exécutifs, des institutions de soins médicaux, 
des infrastructures et services de télécommunication 
et des commerces et entreprises intervenant dans le 
cadre de la chaîne agro-alimentaire. Cette notion de 
“services nécessaires à la protection des intérêts vitaux 
de la Nation ou aux besoins essentiels de la population” 

est une notion évolutive et n’aura pas nécessairement 
toujours le même contenu dans toute situation d’urgence 
épidémique qui se présenterait, ou dans chaque phase 
d’une même situation d’urgence. Les bourgmestres et 
gouverneurs ne peuvent établir une telle liste que pour 
autant que cela n’a pas encore été fait par le Roi, ou le 
cas échéant le ministre de l’Intérieur.

De manière générale, en vue d’éviter que les lieux 
accessibles au public restés ouverts ne donnent lieu 
à une recrudescence de la situation d’urgence épidé-
mique, il sera possible d’y imposer des mesures de 
protection sanitaire qui visent à prévenir, ralentir ou 
arrêter la propagation de l’agent infectieux responsable 
de la situation d’urgence épidémique. Par exemple, l’on 
pourrait imposer des mesures de distanciation sociale. 
Cela particulièrement s’il s’agit d’un virus qui, comme 
par exemple le coronavirus COVID-19, se transmet par 
tous les modes possibles d’émission par la bouche et 
le nez. Cela pourra aussi se traduire par l’obligation 
de porter un dispositif de protection individuel visant 
à limiter la propagation de l’agent infectieux, par des 
règles relatives à l’hygiène des mains, ou par la déter-
mination d’autres mesures à cet égard. Pour répondre 
aux remarques y afférentes reprises tant dans l’avis 
n° 68.936/AG du 7 avril 2021 de la section de législa-
tion du Conseil d’État que dans le rapport fait au nom 
de la Commission de l’Intérieur, de la Sécurité, de la 
Migration et des Matières administratives des 3, 5, 10, 
12 ,16 et 24 mars 2021 (n°55-1897/001), ces exemples 
ont également été repris dans le dispositif.
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Artikel 563bis van het Strafwetboek bepaalt het vol-
gende: “Met geldboete van vijftien euro tot vijfentwintig 
euro en met gevangenisstraf van een dag tot zeven dagen 
of met een van deze straffen alleen worden gestraft, zij 
die zich, behoudens andersluidende wetsbepalingen, in 
de voor het publiek toegankelijke plaatsen begeven met 
het gezicht geheel of gedeeltelijk bedekt of verborgen, 
zodat zij niet herkenbaar zijn.”.

In haar advies nr. 68.936/AV van 7 april 2021 heeft de 
afdeling Wetgeving van de Raad van State bevestigd dat 
artikel 5 van het voorliggende wetsontwerp een anders-
luidende wetsbepaling vormt in die zin, op basis waarvan 
een mondmaskerplicht kan worden opgelegd, zodat 
het verbod waarin artikel 563bis van het Strafwetboek 
voorziet, niet van toepassing is (randnummer 98.2).

Aangezien, zoals de afdeling Wetgeving van de Raad 
van State in haar advies nr. 68.936/AV heeft opgemerkt, 
de wet van 15 mei 2007 betreffende de civiele veilig-
heid niet langer kan worden toegepast in epidemische 
noodsituaties, is de mogelijkheid om de nodige zaken of 
personen op te vorderen (maatregel waarin artikel 181 
van deze wet van 2007 voorziet) eveneens opgenomen 
in deze wet. Het gaat hier dus niet over het voorzien 
van een nieuwe maatregel van bestuurlijke politie, maar 
over de toepassing van wat momenteel is voorzien in de 
wet van 15 mei 2007 betreffende de civiele veiligheid 
tijdens de epidemische noodsituatie. De modaliteiten 
en de te volgen procedure om over te gaan tot deze 
opvorderingen zullen door de Koning worden bepaald.

Art. 6

De voorziene sancties voor misdrijven ten aanzien van 
de maatregelen genomen door de Koning, de minister 
van Binnenlandse Zaken, de burgemeesters of de gou-
verneurs in toepassing van dit ontwerp van wet, beogen 
een optimale differentieerbaarheid en een doelgerichte 
en efficiënte handhaving toe te laten, in functie van de 
eisen van een epidemische noodsituatie.

Paragraaf 1 voorziet niet alleen in de klassieke mo-
gelijkheden van een geldboete of een gevangenisstraf, 
maar ook in de alternatieven onder de vorm van een 

werkstraf, een autonome probatiestraf of een straf onder 
elektronisch toezicht. Zodoende kan bij de sanctionering 
rekening worden gehouden met de specifieke context, 
omstandigheden of (probleem)situatie bij een inbreuk. 
Werkstraffen en autonome probatiestraffen kunnen bo-
vendien worden ingevuld in functie van de strijd tegen de 
epidemische noodsituatie en om het risico op herhaling 
te beperken. De waaier aan mogelijke straffen en aan 
strafmaten werd afdoende ruim opgevat om gediversi-
fieerd en modulair te kunnen optreden naargelang de 

L’article 563bis du Code pénal prévoit que “Seront punis 
d’une amende de quinze euros à vingt-cinq euros et d’un 
emprisonnement d’un jour à sept jours ou d’une de ces 
peines seulement, ceux qui, sauf dispositions légales 
contraires, se présentent dans les lieux accessibles 
au public le visage masqué ou dissimulé en tout ou en 
partie, de manière telle qu’ils ne soient pas identifiables.”.

Dans son avis n° 68.936/AG du 7 avril 2021, la section 
de législation du Conseil d’État confirme que l’article 5 
du présent projet de loi constitue en ce sens une dispo-
sition légale contraire sur la base de laquelle l’obligation 
du port du masque peut être imposée de sorte que 
l’interdiction prévue à l’article 563bis du Code pénal 
n’est pas d’application (numéro 98.2).

Etant donné que, comme remarqué par la section de 
législation du Conseil d’État dans son avis n° 68.936/
AG, la loi du 15 mai 2007 relative à la sécurité civile ne 
pourra plus être appliquée dans les situations d’urgence 
épidémique, la possibilité de procéder à la réquisition 
des choses ou personnes nécessaires (mesure prévue 
à l’article 181 de cette loi de 2007) a également été 
insérée dans la présente loi. Il ne s’agit donc pas ici de 
prévoir une nouvelle mesure de police administrative, 
mais d’appliquer dans la situation d’urgence épidémique 
ce qui est prévu actuellement par la loi du 15 mai 2007 
relative à la sécurité civile. Les modalités et la procédure 
à respecter pour procéder à ces réquisitions seront 
déterminées par le Roi.

Art. 6

Les sanctions prévues pour les infractions aux mesures 
prises par le Roi, le ministre de l’Intérieur, les bourg-
mestres ou les gouverneurs en application du présent 
projet de loi, visent à permettre une différenciation 
optimale et un contrôle ciblé et efficace, en fonction 
des exigences d’une situation d’urgence épidémique.

Le premier paragraphe prévoit non seulement les 
possibilités traditionnelles d’une amende ou d’une 
peine de prison, mais aussi des alternatives sous la 

forme d’une peine de travail, d’une peine de probation 
autonome ou d’une peine sous surveillance électronique. 
De cette manière, lors de la détermination de la sanc-
tion, il peut être tenu compte du contexte spécifique, 
des circonstances ou de la situation (problématique) 
lors de la commission d’une infraction. Des peines de 
travail ou des peines de probation autonome peuvent 
en outre être définies en fonction de la lutte contre 
la situation d’urgence épidémique et pour réduire le 
risque de récidive. La panoplie de sanctions possibles 
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ernst of de fase van de epidemische noodsituatie, het 
belang van de geschonden maatregel of de aard van de 
inbreuk. Hierbij kan bijvoorbeeld worden gedacht aan 
het gecreëerde risico op besmetting of op verspreiding 
door een groot aantal betrokken personen of door de 
aanwezigheid van personen die kwetsbaar zijn in geval 
van besmetting. De optie van een gevangenisstraf dient 
te worden beschouwd als een ultieme remedie indien 
andere sanctietypes niet opportuun blijken in een ge-
geven situatie voor een ernstige inbreuk.

Paragraaf 2 bepaalt dat de strafbaarstelling en de 
sanctionering voor misdrijven in een tewerkstellings-
context zullen gebeuren overeenkomstig het Sociaal 
Strafwetboek, gelet op de specifieke aard van de misdrij-
ven, en de veelal complexe context van een onderneming 
of dienst. In het kader van het Sociaal Strafwetboek zijn 
tevens administratieve geldboetes mogelijk. Ook kan het 

aantal betrokken werknemers een vermenigvuldigend 
effect hebben op een geldboete (strafrechtelijke boete 
of administratieve boete).

Met het oog op een geïntegreerde en uniforme invulling 
en toepassing van de mogelijke sancties, kan worden 
voorzien in richtlijnen voor het strafrechtelijk beleid zoals 
uitgevaardigd door het College van procureurs-generaal.

Paragraaf 3 voorziet dat alle misdrijven tegen de 
maatregelen genomen door de Koning, de minister van 
Binnenlandse Zaken, gouverneurs of burgemeesters, 
met uitzondering van de sociaalrechtelijke misdrijven, 
onder de bevoegdheid van de politierechtbank worden 
gebracht, los van de strafmaat, de functionaris die de 

inbreuk vaststelt of de regels die worden overtreden. In 
geval van samenhang met wanbedrijven buiten het toepas-
singsgebied van dit ontwerp van wet, kan het geheel aan 
misdrijven toch door de correctionele rechtbank worden 
behandeld, tenzij deze worden gecontraventionaliseerd 
(zoals mogelijk is via artikel 4, tweede lid van de wet van 
4 oktober 1967 op de verzachtende omstandigheden).

Paragraaf 4 bepaalt dat, naast de algemene “scharnier” 
die wordt geboden door artikel 100 van het Strafwetboek 
om de bepalingen van het eerste boek ervan toepasbaar 
te maken op misdrijven zoals deze beoogd in dit ontwerp 
van wet, ook Hoofdstuk VII van het Strafwetboek inzake 
mededaderschap en medeplichtigheid en art. 85 van het 
Strafwetboek inzake verzachtende omstandigheden (bv. 
in geval van zeer beperkt besmettingsrisico), toepasbaar 
zijn in het kader van dit ontwerp van wet, behalve voor 
wat betreft de sociaalrechtelijke misdrijven, waarop het 
Sociaal Strafwetboek van toepassing is.

et de peines est suffisamment large pour permettre une 
action diversifiée et modulaire, en fonction de la gravité 
ou de la phase de la situation d’urgence épidémique, 
de l’importance de la mesure violée ou de la nature de 
l’infraction. Par exemple, on peut penser ici au risque 
créé de contamination ou de propagation par un grand 
nombre de personnes concernées ou par la présence 
de personnes vulnérables en cas de contamination. 
L’option d’une peine de prison doit être considérée 
comme un ultime recours si d’autres types de sanctions 
s’avèreraient inopportuns dans une situation donnée 
pour une infraction grave.

Le paragraphe 2 prévoit que l’incrimination et la 
répression des infractions commises dans un contexte 
d’emploi se feront conformément au Code pénal social, 
compte tenu de la nature spécifique des infractions et 
du contexte souvent complexe d’une entreprise ou d’un 
service. Dans le cadre du Code pénal social, des amendes 
administratives sont possibles. La multiplication par le 

nombre de travailleurs concernés par l’infraction peut 
avoir un effet sur l’amende infligée (amende pénale ou 
amende administrative).

En vue d’une interprétation et d’une application inté-
grées et uniformes des sanctions possibles, des direc-
tives pour la politique criminelle telles que prises par le 
Collège des procureurs généraux, peuvent être prévues.

Le paragraphe 3 prévoit que toutes les infractions 
aux mesures prises par le Roi, le ministre de l’Intérieur, 
les gouverneurs ou les bourgmestres, à l’exception des 
infractions de droit pénal social, relèvent de la compé-
tence du tribunal de police, indépendamment de la peine 
infligée, du fonctionnaire qui constate l’infraction ou des 

règles qui ont été enfreintes. Dans le cas d’un lien avec 
des infractions ne relevant pas du champ d’application 
du présent projet de loi, l’ensemble des infractions peut 
néanmoins être traité par le tribunal correctionnel, sauf 
lorsque celles-ci sont contraventionnalisées (comme le 
permet l’article 4, alinéa 2, de la loi du 4 octobre 1967 
sur les circonstances atténuantes).

Le paragraphe 4 prévoit, outre la “charnière” générale 
prévue à l’article 100 du Code pénal pour rendre les dis-
positions de son livre premier applicables aux infractions 
telles que visées dans le présent projet de loi, que le 
chapitre VII du Code pénal en matière de participation 
et de complicité et l’article 85 du Code pénal en matière 
de circonstances atténuantes (p.ex. en cas de risque de 
contamination très limité), sont également applicables 
dans le cadre du présent projet de loi, excepté pour ce 
qui concerne les infractions de droit pénal social aux-
quelles le Code pénal social s’applique.
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Tot slot blijft ook de wet van 29 juni 1964 betreffende 
de opschorting, het uitstel en de probatie onverkort van 
toepassing.

Art. 7

Artikel 8 bevat een maatregel die identiek is aan die 
van artikel 187, derde lid, van de wet van 15 mei 2007 
betreffende de civiele veiligheid.

Deze maatregel was reeds vervat in artikel 7, tweede lid, 
van de wet van 31 december 1963 betreffende de civiele 
bescherming. Zoals de minister in de Senaatscommissie 
destijds opmerkte, moet deze maatregel worden gezien 
als een middel waarover de overheid beschikt om haar 
besluiten te doen naleven (Doc Senaat 108 (1962-1963), 
blz. 16).

Deze ambtshalve uitvoering is niet toepasselijk op 
alle maatregelen van bestuurlijke politie maar enkel 
op die welke zich daartoe lenen, zoals bijvoorbeeld de 
verplichting in hoofde van de horecazaken om het ter-
rasmeubilair binnen te halen.

Een terugvordering van de gemaakte kosten kan enkel 
via minnelijke schikking of via een burgerlijke rechts-
pleging. De betrokkene zal derhalve alle procedurele 
waarborgen genieten alvorens een eventuele impact 
op zijn vermogen te ondervinden.

Art. 8

De categorieën van personen die gemachtigd zijn om 

toezicht te houden op de naleving van de maatregelen 
vastgelegd met toepassing van de artikelen 4 en 5 van dit 
ontwerp zijn de leden van de volgende publieke diensten:

— het operationeel kader van de politiediensten in 
de zin van artikel 3, 7° van de wet op het politieambt;

— de diensten of instellingen bedoeld in artikel 17, 
§ 2 van het Sociaal Strafwetboek;

— de dienst Inspectie van het Directoraat-generaal 
Dier, Plant en Voeding van de Federale Overheidsdienst 
Volksgezondheid, Veiligheid van de Voedselketen en 
Leefmilieu, overeenkomstig de artikelen 11, 11bis en 16 
van wet van 24 januari 1977 betreffende de bescherming 
van de gezondheid van de gebruikers op het stuk van de 
voedingsmiddelen en andere produkten, waarbij toepas-
sing kan worden gemaakt van de procedure bedoeld in 
artikel 19 van dezelfde wet;

Enfin, la loi du 29 juin 1964 concernant la suspension, 
le sursis et la probation reste pleinement d’application.

Art. 7

L’article 8 contient une mesure identique à celle de 
l’article 187, alinéa 3, de la loi du 15 mai 2007 relative 
à la sécurité civile.

Cette mesure se retrouvait déjà à l’article 7, alinéa 2, 
de la loi du 31 décembre 1963 sur la protection civile. 
Comme l’a fait remarquer le ministre en commission du 
Sénat à l’époque, cette mesure doit être vue comme 
un moyen dont dispose l’autorité de faire respecter ses 
décisions (Doc Sénat 108 (1962-1963), p. 16).

Cette exécution d’office n’a pas vocation à s’appliquer 
à l’ensemble des mesures de police administrative mais 
seulement à celles qui s’y prêtent, comme par exemple 
l’obligation de rentrer à l’intérieur le mobilier de terrasse 
dans le chef des établissements horeca.

Une récupération des frais exposés ne pourra s’effec-
tuer qu’à l’amiable ou par le biais d’une procédure civile. 
La personne en cause bénéficiera donc de toutes les 
garanties procédurales avant qu’intervienne un éventuel 
impact sur son patrimoine.

Art. 8

Les catégories de personnes habilitées à contrôler le 

respect des mesures fixées en application des articles 4 
et 5 du présent projet seront les membres des services 
publics suivants:

— le cadre opérationnel des services de police au 
sens de l’article 3, 7° de la loi sur la fonction de police;

— les services ou institutions visés à l’article 17, § 2 
du Code pénal social;

— le service d’inspection de la direction générale 
Animaux, Végétaux et Alimentation du Service public 
fédéral Santé publique, Sécurité de la Chaîne alimentaire 
et Environnement, conformément aux articles 11, 11bis 
et 16 de la loi du 24 janvier 1977 relative à la protection 
de la santé des consommateurs en ce qui concerne 
les denrées alimentaires et les autres produits, avec la 
possibilité de faire application de la procédure visée à 
l’article 19 de la même loi;
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— de Algemene Directie Economische Inspectie 
van de Federale Overheidsdienst Economie, K.M.O., 
Middenstand en Energie, overeenkomstig de bepalin-
gen van boek XV, titel 1, hoofdstuk 1, van het Wetboek 
van economisch recht, waarbij toepassing kan worden 
gemaakt van de procedures bedoeld in de artikelen 
XV.31 en XV.61 van hetzelfde Wetboek.

De leden van deze verschillende diensten zullen enkel 
binnen het kader van hun respectieve bevoegdheden de 
controle uitoefenen op de betrokken politiemaatregelen, 
aangezien dit ontwerp van wet er niet toe strekt de be-
voegdheden van de betrokken diensten uit te breiden.

De afdeling Wetgeving van de Raad van State merkte 
in haar advies nr. 68.936/AV van 7 april 2021 op dat er 
mogelijk sprake is van een verschil in behandeling op vlak 
van sanctionering, afhankelijk van de specifieke dienst 
waartoe de ambtenaar behoort (randnummer 108.4). 
Deze ambtenaren zijn er echter toe gehouden om de 
richtlijnen zoals uitgevaardigd door het het College van 
procureurs-generaal voor het strafrechtelijk beleid op te 
volgen, zodat een geïntegreerde en uniforme invulling en 
toepassing van mogelijke sancties worden gewaarborgd.

Art. 9

Opdat het parlement zijn toezichthoudende taak ten 
aanzien van de regering zo goed mogelijk kan vervullen, 
wanneer een epidemische noodsituatie werd afgekondigd 
en overeenkomstig de artikelen 4, § 1, en 5, § 1 van dit 
ontwerp maatregelen van bestuurlijke politie werden 
genomen, zal de regering maandelijks verslag uitbren-
gen aan de Kamer van volksvertegenwoordigers over 
de afkondiging of instandhouding van de epidemische 
noodsituatie en over de genomen maatregelen.

Daarnaast brengen de bevoegde ministers verslag 
uit aan de Kamer van volksvertegenwoordigers over de 
andere aspecten van de toepassing van deze wet, elk 
voor wat de aspecten binnen de eigen bevoegdheden 
betreft.

Het kan om een schriftelijk of een mondeling verslag 
gaan, afhankelijk van het verzoek van de parlementsleden.

Deze verslagen maken het bijgevolg mogelijk de 
Kamer van volksvertegenwoordigers regelmatig en in 
volledige transparantie te informeren.

De verslagen betreffen onder meer de proportionaliteit 
van de genomen maatregelen en de impact van hun toe-
passing op kwetsbare personen en groepen die, omwille 
van hun gezondheidstoestand of hun persoonlijke of 

— la Direction générale Inspection économique 
du Service public fédéral Economie, P.M.E., Classes 
moyennes et Energie, conformément aux dispositions du 
livre XV, titre 1er, chapitre 1er du Code de droit économique, 
avec la possibilité de faire application des procédures 
visées aux articles XV.31 et XV.61 du même Code.

Les membres de ces différents services exerceront le 
contrôle des mesures de police concernées uniquement 
dans le cadre de leurs compétences respectives, l’objectif 
du présent projet n’étant pas d’élargir les compétences 
des services concernés.

Dans son avis n° 68.936/AG du 7 avril 2021, la section 
de législation du Conseil d’État a relevé qu’il peut y avoir 
une différence de traitement en matière de sanctions, en 
fonction du service spécifique dont relève le fonctionnaire 
(numéro 108.4). Ces fonctionnaires sont cependant 
tenus par les directives pour la politique criminelle telles 
que prises par le Collège des procureurs généraux, afin 
qu’une interprétation et application intégrées et uniformes 
des sanctions éventuelles soient garanties.

Art. 9

Afin de permettre au parlement de réaliser au mieux 
sa mission de contrôle du gouvernement, lorsqu’une 
situation d’urgence épidémique est déclarée et que 
des mesures de police administrative ont été adoptées 
conformément aux articles 4, § 1er, et 5, § 1er du présent 
projet, le gouvernement fera chaque mois un rapport à 
la Chambre des représentants sur la déclaration ou le 
maintien de la situation d’urgence épidémique et des 
mesures adoptées.

En outre, les ministres compétents font rapport à la 
Chambre des représentants au sujet des autres aspects 
de l’application de la présente loi, chacun en ce qui 
concerne les aspects qui relèvent de ses compétences.

Il pourra s’agir d’un rapport écrit ou oral, en fonction 
de la demande des parlementaires.

Ces rapports permettent ainsi d’informer régulièrement 
et en toute transparence la Chambre des représentants.

Les rapports portent entre autres sur la proportionnalité 
des mesures prises et de l’impact de leur application sur 
des personnes et groupes vulnérables qui, en raison de 
leur état de santé ou de leur situation personnelle ou 
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professionele situatie, zijn blootgesteld aan een grotere 
moeilijkheid om de sanitaire maatregelen na te leven of 
te ondergaan.

Naast deze verslagen spelen ook de klassieke mid-
delen voor het parlementaire toezicht op het werk van 
de regering een rol.

Overeenkomstig het Kamerreglement, is deze vrij om 
een bijzondere commissie op te richten om te debat-
teren omtrent het verslag over de maatregelen en de 
manier waarop de wet werd geïmplementeerd door de 
regering, alsook om bijkomende vragen te stellen aan 
de bevoegde ministers.

Art. 10

In elk geval is de regering ertoe gehouden om, bin-
nen een termijn van drie maanden na het einde van de 
coronavirus COVID-19 pandemie, een evaluatierapport 
te bezorgen aan de Kamer van volksvertegenwoordigers, 
waarin wordt nagegaan of deze wet de nagestreefde 
doelstellingen vervult in het kader van het respect voor 
de grondrechten en of ze niet dient te worden opgeheven, 
aangevuld, gewijzigd of vervangen.

Dezelfde verplichting wordt bovendien voorzien na 
het einde van elke epidemische noodsituatie die wordt 
afgekondigd in toepassing van deze wet.

Het rapport betreft onder meer de proportionaliteit 
van de genomen maatregelen en de impact van hun 
toepassing op kwetsbare personen en groepen die, 
omwille van hun gezondheidstoestand of hun persoon-
lijke of professionele situatie, zijn blootgesteld aan een 
grotere moeilijkheid om de sanitaire maatregelen na te 
leven of te ondergaan.

Art. 11

Overeenkomstig het advies van de afdeling Wetgeving 
van de Raad van State verdient het “aanbeveling om, ter 
wille van de duidelijkheid, in de wetten van 31 decem-
ber 1963 en 15 mei 2007 te preciseren dat, zodra de 
bepalingen van het thans voorliggende voorontwerp in 
werking zijn getreden, het materiële toepassingsgebied 
ervan niet meer geldt voor “epidemische noodsitua-
ties”; die toepassingsgebieden - dat van de ontworpen 
tekst enerzijds en dat van de wetten van 1963 en 2007 
anderzijds – moeten na die inwerkingtreding worden 
beschouwd als elkaar uitsluitend.” (advies nr. 68.936/
AV van 7 april 2021 van de afdeling Wetgeving van de 
Raad van State, randnummer 54). Deze bepaling heeft 

professionnelle, sont exposés à une difficulté plus élevée 
de se conformer aux ou de subir les mesures sanitaires.

A côté de ces rapports, les moyens classiques de 
l’exercice du contrôle parlementaire sur le travail du 
gouvernement joueront également leur rôle.

Conformément au règlement de la Chambre, celle-
ci est libre d’instituer une commission spéciale pour 
débattre du rapport sur les mesures et sur la manière 
dont la loi a été mise en œuvre par le gouvernement, 
ainsi que poser des questions supplémentaires aux 
ministres compétents.

Art. 10

En tout état de cause, dans un délai de trois mois 
après la fin de la pandémie de coronavirus COVID-19, 
le gouvernement est tenu de fournir à la Chambre des 
représentants un rapport d’évaluation qui examine si 
cette loi remplit les objectifs poursuivis dans le cadre 
du respect des droits fondamentaux et si elle ne doit 
pas être abrogée, complétée, modifiée ou remplacée.

Une même obligation est en outre prévue après la 
fin de chaque situation d’urgence épidémique qui est 
déclarée en application de la présente loi.

Le rapport porte entre autres sur la proportionnalité 
des mesures prises et de l’impact de leur application 
sur des personnes et groupes vulnérables qui, en raison 
de leur état de santé ou de leur situation personnelle ou 
professionnelle, sont exposés à une difficulté plus élevée 
de se conformer aux ou de subir les mesures sanitaires.

Art. 11

Conformément à l’avis de la section de législation du 
Conseil d’État, il “est préférable, dans un souci de clarté, 
de préciser, dans les lois du 31 décembre 1963 et du 
15 mai 2007 que, dès l’entrée en vigueur des disposi-
tions de l’avant-projet examiné, leur champ d’application 
matériel ne s’étend plus au cas de “situations d’urgence 
épidémique”; ces champs d’application – celui du texte 
en projet, d’une part, et celui des lois de 1963 et 2007, 
d’autre part, – doivent, après cette entrée en vigueur, 
être tenus pour mutuellement exclusifs.” (avis n° 68.936/
AG du 7 avril 2021 de la section de législation du Conseil 
d’État, numéro 54). Cette disposition a donc pour objectif 
de préciser que les dispositions de police administrative 
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dus tot doel te verduidelijken dat de bepalingen van 
bestuurlijke politie van de wet van 31 december 1963 
niet langer van toepassing zijn in geval van een epide-
mische noodsituatie.

Art. 12

Overeenkomstig het advies van de afdeling Wetgeving 
van de Raad van State verdient het “aanbeveling om, ter 
wille van de duidelijkheid, in de wetten van 31 decem-
ber 1963 en 15 mei 2007 te preciseren dat, zodra de 
bepalingen van het thans voorliggende voorontwerp in 
werking zijn getreden, het materiële toepassingsgebied 
ervan niet meer geldt voor “epidemische noodsituaties”; 
die toepassingsgebieden - dat van de ontworpen tekst 
enerzijds en dat van de wetten van 1963 en 2007 ander-
zijds – moeten na die inwerkingtreding worden beschouwd 
als elkaar uitsluitend.” (advies nr. 68.936/AV van 7 april 
2021 van de afdeling Wetgeving van de Raad van State, 

randnummer 54). Deze bepaling heeft dus tot doel te 
verduidelijken dat de bepalingen van bestuurlijke politie 
van de wet van 15 mei 2007 niet langer van toepassing 
zijn in geval van een epidemische noodsituatie.

De minister van Binnenlandse Zaken,  Institutionele 
Hervormingen en Democratische Vernieuwing,

Annelies VERLINDEN

de la loi du 31 décembre 1963 ne s’appliqueront plus 
en cas de situation d’urgence épidémique.

Art. 12

Conformément à l’avis de la section de législation du 
Conseil d’État, il “est préférable, dans un souci de clarté, 
de préciser, dans les lois du 31 décembre 1963 et du 
15 mai 2007 que, dès l’entrée en vigueur des disposi-
tions de l’avant-projet examiné, leur champ d’application 
matériel ne s’étend plus au cas de “situations d’urgence 
épidémique”; ces champs d’application – celui du texte 
en projet, d’une part, et celui des lois de 1963 et 2007, 
d’autre part, – doivent, après cette entrée en vigueur, 
être tenus pour mutuellement exclusifs.” (avis n° 68936/
AG du 7 avril 2021 de la section de législation du Conseil 
d’État, numéro 54). Cette disposition a donc pour objectif 

de préciser que les dispositions de police administrative 
de la loi du 15 mai 2007 ne s’appliqueront plus en cas 
de situation d’urgence épidémique.

La ministre de l’Intérieur, des Réformes 
institutionnelles et du Renouveau démocratique,

Annelies VERLINDEN
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VOORONTWERP VAN WET

onderworpen aan het advies van de Raad van State

Voorontwerp van wet betreffende 
de maatregelen van bestuurlijke politie tijdens 

een epidemische noodsituatie

Artikel 1. Deze wet regelt een materie bedoeld in artikel 74 
van de Grondwet.

Art. 2. Voor de toepassing van deze wet wordt verstaan 
onder:

1° “gouverneur”: de provinciegouverneurs en de bevoegde 
overheid van de Brusselse Agglomeratie in toepassing van 
artikel 48 van de bijzondere wet van 12 januari 1989 met 

betrekking tot de Brusselse instellingen;

2° “minister”: de minister tot wiens bevoegdheid Binnenlandse 

Zaken behoort;

3° “epidemische noodsituatie”: elke gebeurtenis die een 

ernstige bedreiging veroorzaakt of kan veroorzaken ingevolge 
de aanwezigheid van een infectieus agens bij mensen, en:

a. die een groot aantal personen in België treft of kan tref-

fen, de gezondheid er aantast of kan aantasten, en die er de 

factor van sterfte of overmatige sterfte mogelijk significant 
kan verhogen;

b. en die bovendien leidt of kan leiden tot één of meerdere 
van de onderstaande gevolgen in België:

— een ernstige overbelasting van bepaalde gezondheids-
zorgbeoefenaars en -voorzieningen;

— de noodzaak van een versterking, ontlasting of onder-
steuning van bepaalde gezondheidszorgbeoefenaars en 
-voorzieningen;

— de snelle en massale uitrol van geneesmiddelen, me-
dische hulpmiddelen of persoonlijke beschermingsmiddelen;

c. en die een coördinatie en beheer van de bevoegde acto-
ren op nationaal niveau vereist om de dreiging weg te nemen 
of om de nefaste gevolgen van de gebeurtenis te beperken;

d. die desgevallend heeft geleid tot één of meerdere van 
de onderstaande gevolgen:

— de situatie werd erkend door de Wereldgezondheids-
organisatie als “Public Health Emergency of International 
Concern”;

— de situatie werd erkend door de Europese Commissie 
overeenkomstig artikel 12 van besluit nr. 1082/2013/EU van 

het Europees Parlement en de Raad van 22 oktober 2013 

AVANT-PROJET DE LOI

soumis à l’avis du Conseil d’État

Avant-projet de loi relative aux mesures 
de police administrative lors d’une situation 

d’urgence épidémique

Article 1er. La présente loi règle une matière visée à l’ar-
ticle 74 de la Constitution.

Art. 2. Pour l’application de la présente loi, l’on entend par:

1° “gouverneur”: les gouverneurs de province et l’autorité 
compétente de l’Agglomération bruxelloise en application de 
l’article 48 de la loi spéciale du 12 janvier 1989 relative aux 

institutions bruxelloises;

2° “ministre”: le ministre qui a l’Intérieur dans ses attributions;

3° “situation d’urgence épidémique”: tout événement qui 

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

a. qui touche ou est susceptible de toucher un grand nombre 

de personnes en Belgique, qui y affecte ou est susceptible 

d’affecter la santé, et qui peut éventuellement y augmenter de 
manière significative le facteur de mortalité ou surmortalité;

b. et qui, de plus, conduit ou est susceptible de conduire à 
une ou plusieurs des conséquences suivantes en Belgique:

— une surcharge grave de certains professionnels des 
soins et services de santé;

— la nécessité de prévoir le renforcement, l’allégement ou 
le soutien de certains professionnels des soins et services 
de santé;

— le déploiement rapide et massif de médicaments, dis-
positifs médicaux ou équipements de protection individuelle;

c. et qui nécessite la coordination et la gestion des acteurs 
compétents au niveau national afin de faire disparaître la me-
nace ou de limiter les conséquences néfastes de l’événement;

d. qui, le cas échéant, a conduit à une ou plusieurs des 
conséquences suivantes:

— la situation est reconnue par l’Organisation mondiale de 
la santé comme “Public Health Emergency of International 
Concern”;

— la situation est reconnue par la Commission européenne 
conformément aux dispositions de l’article 12 de la décision 

n° 1082/2013/UE du Parlement européen et du Conseil du 
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over ernstige grensoverschrijdende bedreigingen van de 
gezondheid.

Art. 3. § 1. De Koning kondigt de epidemische noodsituatie 
af voor een bepaalde duur die niet langer mag zijn dan drie 
maanden, bij een in Ministerraad overlegd besluit, na advies 

van de minister van Volksgezondheid en na een risicoanalyse 
die wordt uitgevoerd door de organen belast met het beoorde-

len en evalueren van de risico’s in het kader van een federale 
fase bedoeld in paragraaf 4 en waaruit blijkt dat het om een 
epidemische noodsituatie gaat.

Na het verstrijken van de periode bedoeld in het eerste 
lid, kan de Koning de instandhouding van de epidemische 

noodsituatie afkondigen, telkens voor een periode van maxi-
maal drie maanden, bij een in Ministerraad overlegd besluit, 

na een nieuwe risicoanalyse en een nieuw advies bedoeld 
in het eerste lid.

Na het verstrijken van de laatste periode bedoeld in het 
eerste en tweede lid betreffende de coronavirus COVID-19 

pandemie, zal deze wet worden onderworpen aan een evalu-

atie door de bijzondere commissie Aanpak COVID-19 van de 
Kamer van volksvertegenwoordigers, teneinde na te gaan of 
deze wet de nagestreefde doelstellingen vervult in het kader 
van het naleven van de grondrechten en of ze niet dient te 

worden gewijzigd of opgeheven.

§ 2. Zodra de besluiten bedoeld in de eerste paragraaf 

werden aangenomen, deelt de minister de wetenschap-

pelijke gegevens op basis waarvan de genoemde besluiten 
werden aangenomen mee aan de voorzitter van de Kamer 
van volksvertegenwoordigers.

Elk koninklijk besluit bedoeld in de eerste paragraaf wordt 
bij wet bekrachtigd binnen een termijn van twee dagen vanaf 
diens inwerkingtreding.

Wanneer de leden van de Kamer van volksvertegenwoor-
digers in de onmogelijkheid zijn samen te komen, kan de 

voorzitter van de Kamer beslissen de termijn bedoeld in het 

eerste lid te verlengen, zonder dat de totale termijn langer 

mag zijn dan vijf dagen.

Bij ontstentenis van de bekrachtiging binnen de termijnen 

bepaald in het tweede en derde lid, treedt het koninklijk besluit 
bedoeld in de eerste paragraaf buiten werking.

§ 3. De bevoegde overheden en diensten zien erop toe dat 
de wetenschappelijke gegevens bedoeld in paragraaf 2, eerste 
lid, zo spoedig mogelijk worden bekendgemaakt.

§ 4. Wanneer een epidemische noodsituatie wordt afge-
kondigd, indien de federale fase van het crisisbeheer, zoals 

vastgelegd bij het koninklijk besluit van 31 januai 2003 tot 
vaststelling van het noodplan voor de crisisgebeurtenissen 
en -situaties die een coördinatie of een beheer op nationaal 
niveau vereisen en het koninklijk besluit van 22 mei 2019 be-
treffende de noodplanning en het beheer van noodsituaties op 

het gemeentelijk en provinciaal niveau en betreffende de rol 
van de burgemeesters en de provinciegouverneurs in geval 

22 octobre 2013 relative aux menaces transfrontalières graves 
sur la santé.

Art. 3. § 1er. Le Roi déclare la situation d’urgence épi-
démique pour une durée déterminée qui ne peut dépasser 
trois mois, par un arrêté délibéré en Conseil des ministres, 

après avis du ministre de la Santé publique et une analyse de 
risque réalisée par les organes chargés de l’appréciation et 

l’évaluation des risques dans le cadre d’une phase fédérale 
visée au paragraphe 4 et montrant qu’il s’agit d’une situation 
d’urgence épidémique.

A l’issue de la période visée à l’alinéa 1er, le Roi peut déclarer 
le maintien de la situation d’urgence épidémique chaque fois 

pour une période de trois mois au maximum, par un arrêté 
délibéré en Conseil des ministres, après une nouvelle analyse 

de risque et un nouvel avis visés à l’alinéa 1er.

A l’issue de la dernière période visée aux alinéas 1er et 2 
concernant la pandémie de coronavirus COVID-19, la présente 

loi sera soumise à une évaluation par la commission spéciale 

Gestion COVID-19 de la Chambre des représentants afin de 
vérifier si elle remplit les objectifs poursuivis dans le cadre 
du respect des droits fondamentaux et si elle ne doit pas être 
amendée ou abrogée.

§ 2. Dès l’adoption des arrêtés visés au paragraphe 1er, 

le ministre communique au Président de la Chambre des 

représentants les données scientifiques sur la base desquelles 
lesdits arrêtés ont été adoptés.

Chaque arrêté royal visé au paragraphe 1er est confirmé 
par la loi dans un délai de deux jours à compter de son entrée 
en vigueur.

Lorsque les membres de la Chambre des représentants sont 
dans l’impossibilité de se réunir, le Président de la Chambre 

des représentants peut décider de prolonger le délai visé à 

l’alinéa 1er sans que le délai total ne puisse dépasser cinq jours.

A défaut de confirmation dans les délais visés aux alinéas 2 

et 3, l’arrêté royal visé au paragraphe 1er cesse de sortir ses 
effets.

§ 3. Les autorités et services compétents veillent à la 
publication des données scientifiques visées au paragraphe 2, 
alinéa 1er, dans les meilleurs délais.

§ 4. Lorsqu’une situation d’urgence épidémique est décla-
rée, si la phase fédérale de gestion de crise telle qu’établie 

par l’arrêté royal du 31 janvier 2003 portant fixation du plan 
d’urgence pour les événements et situations de crise néces-
sitant une coordination ou une gestion à l’échelon national et 
l’arrêté royal du 22 mai 2019 relatif à la planification d’urgence 
et la gestion de situations d’urgence à l’échelon communal 

et provincial et au rôle des bourgmestres et des gouverneurs 
de province en cas d’événements et de situations de crise 
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van crisisgebeurtenissen en -situaties die een coördinatie 
of een beheer op nationaal niveau vereisen, nog niet werd 
afgekondigd, kondigt de minister deze fase af en neemt hij de 

beleidscoördinatie van de noodsituatie op zich.

Art. 4. § 1. Na de bekrachtiging van het koninklijk besluit dat 

de epidemische noodsituatie of de instandhouding daarvan 
afkondigt overeenkomstig artikel 3, §§ 1 en 2, neemt de minis-

ter van Binnenlandse Zaken bij een in Ministerraad overlegd 
ministerieel besluit de nodige maatregelen van bestuurlijke 
politie teneinde de gevolgen van de epidemische noodsituatie 

te voorkomen of te beperken, na overleg binnen de bevoegde 
organen in het kader van het crisisbeheer.

Wanneer de lokale omstandigheden het vereisen, nemen 
de gouverneurs en burgemeesters maatregelen die strenger 

zijn ten opzichte van deze genomen door de minister, over-
eenkomstig diens eventuele instructies. Daartoe overleggen 

ze met de bevoegde federale en deelstatelijke overheden in 
functie van de beoogde maatregel. Indien de hoogdringendheid 

geen overleg voorafgaand aan het nemen van de maatregel 

toelaat, informeert de betrokken burgemeester of de gouverneur 
deze bevoegde overheden zo snel mogelijk van de genomen 

maatregel. In elk geval worden de maatregelen beoogd door 

de burgemeester overlegd met de gouverneur, en worden 
deze beoogd door de gouverneur overlegd met de minister.

§ 2. De maatregelen bedoeld in de eerste paragraaf zijn 
noodzakelijk, geschikt en in verhouding tot de nagestreefde 
doelstelling.

Deze maatregelen worden aangenomen voor een maximale 
duur van drie maanden. Ze kunnen telkens worden verlengd 
voor een maximale duur van drie maanden.

§ 3. De besluiten bedoeld in de eerste paragraaf, eer-
ste lid, worden, voor hun bekendmaking in het Belgisch 
Staatsblad, meegedeeld aan de voorzitter van de Kamer van 
volksvertegenwoordigers.

Zodra deze besluiten werden aangenomen, deelt de minister 
de adviezen van de organen bedoeld in de eerste paragraaf, 

eerste lid, op basis waarvan de genoemde besluiten wer-
den aangenomen, mee aan de voorzitter van de Kamer van 
volksvertegenwoordigers.

Deze ministeriële besluiten kunnen geheel of gedeeltelijk 
worden opgeheven bij wet.

Art. 5. § 1. De in artikel 4, § 1, eerste lid, bedoelde maat-

regelen, die onderling kunnen worden gecombineerd, zijn 

gericht op:

a. de beperking van het binnenkomen of verlaten van het 

Belgisch grondgebied, met inbegrip van het bepalen van mo-
daliteiten of voorwaarden in dit verband, alsook mogelijkheden 
tot weigering van binnenkomst overeenkomstig artikel 14 van 
de Schengengrenscode of artikel 43 van de wet van 15 de-
cember 1980 betreffende de toegang tot het grondgebied, het 

verblijf, de vestiging en de verwijdering van vreemdelingen;

nécessitant une coordination ou une gestion à l’échelon natio-
nal n’est pas encore déclenchée, le ministre la déclenche et 
prend en charge la coordination stratégique de la situation 

d’urgence.

Art. 4. § 1er. Après la confirmation de l’arrêté royal déclarant 

la situation d’urgence épidémique ou son maintien conformé-
ment à l’article 3, §§ 1er et 2, le ministre de l’Intérieur adopte par 

arrêté ministériel délibéré en Conseil des ministres les mesures 
de police administrative nécessaires en vue de prévenir ou de 
limiter les conséquences de la situation d’urgence épidémique, 

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

Lorsque les circonstances locales l’exigent, les gouver-
neurs et bourgmestres prennent des mesures renforcées par 

rapport à celles prises par le ministre, conformément à ses 
éventuelles instructions. A cet effet, ils se concertent avec les 

autorités fédérales ou fédérées compétentes en fonction de 
la mesure envisagée. Si l’urgence ne permet pas une concer-

tation préalable à l’adoption de la mesure, le bourgmestre ou 

le gouverneur concerné informe ces autorités compétentes 
le plus rapidement possible de la mesure prise. Dans tous 

les cas, les mesures envisagées par le bourgmestre sont 

concertées avec le gouverneur, et celles envisagées par le 
gouverneur sont concertées avec le ministre.

§ 2. Les mesures visées au paragraphe 1er sont nécessaires, 
adéquates et proportionnelles à l’objectif poursuivi.

Ces mesures sont adoptées pour une durée maximale de 
trois mois. Elles peuvent être prolongées chaque fois pour 
une durée de trois mois au maximum.

§ 3. Les arrêtés visés au paragraphe 1er, alinéa 1er, sont, 
avant leur publication au Moniteur belge, communiqués au 

Président de la Chambre des représentants.

Dès l’adoption de ces arrêtés, le ministre communique 
au Président de la Chambre des représentants les avis des 

organes visés au paragraphe 1er, alinéa 1er, sur la base des-
quels lesdits arrêtés ont été adoptés.

Ces arrêtés ministériels peuvent être abrogés par la loi en 
tout ou en partie.

Art. 5. § 1er. Les mesures visées à l’article 4, § 1er, alinéa 1er, 
qui peuvent être combinées entre elles, visent:

a. la limitation de l’entrée au ou de la sortie du territoire 

belge, en ce compris la détermination de modalités ou de 
conditions à cet égard, ainsi que des possibilités de refu-
ser l’entrée conformément à l’article 14 du code frontières 
Schengen ou à l’article 43 de la loi du 15 décembre 1980 sur 
l’accès au territoire, le séjour, l’établissement et l’éloignement 

des étrangers;
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b. de sluiting van of de beperking van de toegang tot één of 
meerdere categorieën van inrichtingen of van delen van inrich-
tingen die publiek ontvangen, alsook van samenkomstplaatsen, 

met inbegrip van het bepalen van modaliteiten of voorwaarden 
in dit verband, onder voorbehoud van de maatregelen die 

worden genomen in toepassing van de bepaling onder g.;

c. de beperking van of het verbod op de verkoop en/of het 

gebruik van bepaalde goederen en diensten, met inbegrip van 
het bepalen van modaliteiten of voorwaarden in dit verband;

d. het verbod op of de beperking van samenscholingen, 
met inbegrip van het bepalen van modaliteiten of voorwaarden 
in dit verband;

e. het verbod op of de beperking van verplaatsingen, met 

inbegrip van het bepalen van modaliteiten of voorwaarden 
in dit verband;

f. het vastleggen van de voorwaarden inzake arbeidsor-
ganisatie, onder voorbehoud van de maatregelen genomen 
in toepassing van artikel 4 van de wet van 4 augustus 1996 

betreffende het welzijn van de werknemers bij de uitvoering 
van hun werk;

g. de bepaling van winkels, bedrijven, overheidsdiensten 

en private dienstverleningsbedrijven die noodzakelijk zijn voor 
de bescherming van de vitale belangen van de Natie en de 

essentiële behoeften van de bevolking die in die hoedanigheid 

hun activiteiten geheel of gedeeltelijk moeten verderzetten;

h. het opleggen van fysieke of sanitaire maatregelen.

§ 2. In afwijking van artikel 563bis van het Strafwetboek, 
kan het dragen van elk beschermingsmiddel dat tot gevolg 
heeft dat het gezicht geheel of gedeeltelijk wordt bedekt of 

verborgen, worden opgelegd in toepassing van de eerste 
paragraaf, h.

Art. 6. § 1. Overeenkomstig de regelgeving betreffende 
de bescherming van persoonsgegevens, meer bepaald de 

Algemene Verordening Gegevensbescherming 2016/679 en de 

wet van 30 juli 2018 betreffende de bescherming van natuurlijke 

personen met betrekking tot de verwerking van persoonsge-
gevens, en onverminderd de bijzondere regelgeving die de 
verwerking van persoonsgegevens door de diensten bedoeld 

in deze wet regelt, bepaalt deze wet de wettelijke grondslag 
voor de verwerking van persoonsgegevens die noodzakelijk is 
in het kader van het beheer van een epidemische noodsituatie.

§ 2. Wanneer de maatregelen genomen met toepassing 
van de artikelen 4, § 1, tweede lid en 5, § 1, a) tot h) een ver-
werking van persoonsgegevens vereisen, is deze verwerking 

beperkt tot de volgende doeleinden:

1° het toezicht en de controle door de politiediensten bedoeld 

in artikel 8, 1°, op de naleving van de maatregelen genomen 
krachtens artikel 5, § 1, a) tot h);

b. la fermeture de ou la limitation d’accès à une ou plusieurs 
catégories d’établissements ou parties des établissements 
recevant du public ainsi que des lieux de réunion, en ce compris 

la détermination de modalités ou de conditions à cet égard, 
sous réserve des mesures qui sont prises en application du g.;

c. la limitation ou l’interdiction de la vente et/ou de l’utilisation 

de certains biens et services, en ce compris la détermination 
de modalités ou de conditions à cet égard;

d. l’interdiction ou la limitation des rassemblements, en 
ce compris la détermination de modalités ou de conditions 
à cet égard;

e. l’interdiction ou la limitation des déplacements, en ce 

compris la détermination de modalités ou de conditions à 
cet égard;

f. la fixation de conditions d’organisation du travail, sous 
réserve des mesures prises en application de l’article 4 de 
la loi du 4 août 1996 relative au bien-être des travailleurs lors 

de l’exécution de leur travail;

g. la détermination des commerces, entreprises et services 

des secteurs privés et publics nécessaires à la protection des 
intérêts vitaux de la Nation ou aux besoins essentiels de la 
population, qui doivent, à ce titre, poursuivre tout ou partie 
de leurs activités;

h. la détermination des mesures physiques ou sanitaires.

§ 2. Par dérogation à l’article 563bis du Code pénal, le port 
de tout dispositif de protection ayant pour effet de masquer ou 
de dissimuler le visage en tout ou en partie peut être imposé 

en application du paragraphe 1er, h.

Art. 6. § 1er. Conformément aux réglementations relatives 
à la protection des données à caractère personnel, en parti-

culier le Règlement Général sur la Protection des Données 

2016/679 et la loi du 30 juillet 2018 relative à la protection des 

personnes physiques à l’égard des traitements de données à 
caractère personnel, et sans préjudice des réglementations 
particulières qui régissent le traitement de données à carac-

tère personnel par les services visés par la présente loi, la 
présente loi détermine la base légale pour le traitement des 
données à caractère personnel nécessaire dans le cadre de 
la gestion d’une situation d’urgence épidémique.

§ 2. Lorsque les mesures prises en application des articles 4, 
§ 1er, alinéa 2 et 5, § 1er, a) à h) nécessitent un traitement de 
données à caractère personnel, ce traitement est limité aux 

finalités suivantes:

1° la surveillance et le contrôle par les services de police 

visés à l’article 8, 1°, du respect des mesures prises en appli-
cation de l’article 5, § 1er, a) à h);
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2° het toezicht en de controle door de diensten bedoeld 
in artikel 8, 2° tot 4°, op de naleving van de maatregelen ge-
nomen in toepassing van artikel 5, § 1, a) tot h), en dit enkel 

voor de maatregelen die specifiek binnen het kader van hun 
respectievelijke bevoegdheid vallen;

3° het toezicht en de controle op de naleving van de maat-
regelen die door de gouverneurs en de burgemeesters worden 

genomen krachtens artikel 4, § 1, tweede lid.

§ 3. Wanneer de maatregelen genomen met toepassing van 

de artikelen 4, § 1, tweede lid en 5, § 1, a) tot h) de oprichting 
van een gegevensbank vereisen, worden de modaliteiten voor 
de oprichting en het beheer van de gegevensbank, met inbe-

grip van de vaststelling van de bedoelde persoonsgegevens, 
de betrokkenen, alsook de doorgifte van die gegevens aan 

derden vastgelegd door de Koning, bij een in Ministerraad 
overlegd besluit, na advies van de bevoegde toezichthoudende 

gegevensbeschermingsautoriteit over de oprichting van de 
gegevensbank en de bijhorende modaliteiten en beheer, en 

overeenkomstig de bepalingen van dit artikel.

Wanneer de maatregelen genomen met toepassing van 
de artikelen 4, § 1, tweede lid en 5, § 1, a) tot h) vereisen dat 
persoonsgegevens uit bestaande gegevensbanken worden 
gebruikt voor de doeleinden bedoeld in § 2, eerste lid, 1° tot 

3°, of vereisen dat een bestaande gegevensbank gevoed 

wordt met andere categorieën van gegevens, wordt een 
dergelijk gebruik of een dergelijke uitbreiding beschouwd 
als een verenigbare verdere verwerking die noodzakelijk is 
voor de uitvoering van een taak van algemeen belang in de 

zin van de regelgeving betreffende de bescherming van de 

verwerkingen van persoonsgegevens.

Deze verenigbare verdere verwerking is strikt beperkt tot 

de categorieën van persoonsgegevens bedoeld in paragraaf 5 
die noodzakelijk zijn voor de maatregelen genomen met toe-

passing van de artikelen 4, § 1, tweede lid en 5, § 1, a) tot h).

Overeenkomstig de in dit artikel voorziene modaliteiten, wor-

den de modaliteiten van deze verenigbare verdere verwerking, 

met name de vaststelling van de bedoelde persoonsgegevens, 
de betrokkenen, alsook de doorgifte van die gegevens aan 
derden, vastgelegd door de Koning, bij een in Ministerraad 

overlegd besluit, na advies van de bevoegde toezichthoudende 
gegevensbeschermingsautoriteit over de verenigbare verdere 
verwerking alsook de bijhorende modaliteiten.

§ 4. De verwerking van persoonsgegevens bedoeld in dit 
artikel kan betrekking hebben op verschillende categorieën 

van personen, onder meer besmette personen, personen die 

een nauw contact of een hoogrisicocontact hebben gehad, of 
personen die zich niet hebben gehouden aan de maatregelen 

genomen met toepassing van de artikelen 4, § 1, tweede lid 
en 5, § 1, a) tot h).

De Koning bepaalt, bij een in Ministerraad overlegd besluit, 
na advies van de bevoegde toezichthoudende gegevensbe-

schermingsautoriteit, de categorieën van betrokkenen nader.

2° la surveillance et le contrôle par les services visés à 
l’article 8, 2° à 4°, du respect des mesures prises en appli-
cation des articles 5, § 1er, a) à h), et ce uniquement pour les 

mesures qui rentrent spécifiquement dans le cadre de leur 
compétence respective;

3° la surveillance et le contrôle du respect des mesures 
prises par les gouverneurs et les bourgmestres en application 

de l’article 4, § 1er, alinéa 2.

§ 3. Lorsque les mesures prises en application des articles 4, 

§ 1er, alinéa 2 et 5, § 1er, a) à h) nécessitent la création d’une 
banque de données, les modalités de la mise en place et de la 
gestion de la banque de données, y compris la détermination 

des données à caractère personnel visées, les personnes 
concernées ainsi que la transmission de ces données à des 

tiers, sont déterminées par le Roi, par arrêté délibéré en 
Conseil des ministres, après avis de l’autorité de contrôle de 

la protection des données compétente sur la création d’une 
banque de données ainsi que sur les modalités qui l’accom-
pagnent et la gestion.

Lorsque les mesures prises en application des articles 4, 

§ 1er, alinéa 2 et 5, § 1er, a) à h) nécessitent que des données à 
caractère personnel de banques de données existantes soient 
utilisées pour les finalités visées au § 2, alinéa 1er, 1° à 3°, ou 

nécessitent qu’une banque de données existante soit alimen-

tée avec d’autres catégories de données, une telle utilisation 
ou un tel élargissement est considéré comme un traitement 
ultérieur compatible nécessaire à l’exécution d’une mission 
d’intérêt public au sens des réglementations relatives à la 

protection des traitements de données à caractère personnel.

Ce traitement ultérieur compatible est strictement limité 

aux catégories de données à caractère personnel visées au 
paragraphe 5 nécessaires pour les mesures prises en appli-

cation des articles 4, § 1er, alinéa 2 et 5, § 1er, a) à h).

Conformément aux modalités prévues au présent article, 

les modalités de ce traitement ultérieur compatible, notamment 

la détermination des données à caractère personnel visées, 
les personnes concernées ainsi que la transmission de ces 
données à des tiers, sont déterminées par le Roi, par arrêté 

délibéré en Conseil des ministres, après avis de l’autorité 
de contrôle de la protection des données compétente sur le 
traitement ultérieur compatible ainsi que sur les modalités 
qui l’accompagnent.

§ 4. Le traitement des données à caractère personnel visé 
au présent article peut concerner différentes catégories de 

personnes, notamment des personnes infectées, des personnes 

ayant eu un contact étroit ou à haut risque, ou des personnes 
n’ayant pas respecté les mesures prises en application des 

articles 4, § 1er, alinéa 2 et 5, § 1er, a) à h).

Le Roi précise, par arrêté délibéré en Conseil des ministres, 
après avis de l’autorité de contrôle de la protection des don-
nées compétente, les catégories de personnes concernées.
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§ 5. Voor zover ze strikt noodzakelijk zijn om de doeleinden 
bedoeld in § 2, tweede lid, 1° tot 3° te bereiken, mogen de 
volgende categorieën van persoonsgegevens worden verwerkt:

1° de persoonlijke identificatiegegevens, en dit enkel door 

de leden van de politiediensten bedoeld in § 6, 1°;

2° de persoonlijke identificatiegegevens met uitsluiting 
van de gegevens die kenmerkend zijn voor de fysiologische, 

genetische, psychische of culturele identiteit van personen, 
en dit enkel door de leden van de publieke diensten bedoeld 
in artikel 8, 2° tot 4;

3° de beroepsgegevens die beperkt zijn tot de identifi-

catiegegevens van de werknemer of zelfstandige of van de 
ambtenaar;

4° de reisgegevens met betrekking tot het binnenkomen 
en het verlaten van het Belgische grondgebied, de Staat van 
herkomst, alsmede de gebruikte vervoermiddelen;

5° de gegevens betreffende de lichamelijke gezondheid die 
zich uitsluitend beperken tot de gegevens van onderzoeksre-

sultaten van staalafnames, met inbegrip van niet-positieve.

De Koning bepaalt, bij een in Ministerraad overlegd besluit, 
na advies van de bevoegde toezichthoudende gegevensbe-

schermingsautoriteit, deze gegevens nader, en dit in functie 
van de epidemische noodsituatie.

De Koning kan, bij een in Ministerraad overlegd besluit, na 
advies van de bevoegde toezichthoudende gegevensbescher-
mingsautoriteit, andere categorieën van gegevens limitatief 
opsommen, en dit in functie van de epidemische noodsituatie.

§ 6. De volgende categorieën van personen mogen de in 

paragraaf 4 bedoelde persoonsgegevens verwerken:

1° de leden van de bevoegde politiediensten bedoeld in 

artikel 8, 1°, die belast zijn met het toezicht en de controle 
op de maatregelen bedoeld in artikel 5, § 1, a) tot h), alsook 

de personeelsleden bedoeld in artikel 118 van de wet van 
7 december 1998 tot organisatie van een geïntegreerde po-
litiedienst, gestructureerd op twee niveaus;

2° de leden van de diensten bedoeld in artikel 8, 2° tot 4°, 
voor zover zij belast zijn met het toezicht en de controle op de 
maatregelen bedoeld in artikel 5, § 1, a) tot h), en dit binnen 
het strikt beperkte kader van hun eigen bevoegdheid;

3° de leden van de bevoegde politiediensten bedoeld in 
artikel 8, 1°, die belast zijn met het toezicht en de controle op 

de maatregelen bedoeld in artikel 4, § 1.

De Koning kan, bij een in Ministerraad overlegd besluit, 
na advies van de bevoegde toezichthoudende gegevensbe-

schermingsautoriteit, andere categorieën van personen die 

§ 5. Pour autant qu’elles soient strictement nécessaires 
pour accomplir les finalités visées au § 2, alinéa 2, 1° à 3°, 
peuvent être traitées les catégories de données à caractère 

personnel suivantes:

1° les données d’identification personnelles, et ce, 

uniquement par les membres des services de police visés 
au § 6, 1°;

2° les données d’identification personnelles à l’exclusion 
des données spécifiques propres à l’identité physiologique, 

génétique, psychique ou culturelle des personnes et ce, 
uniquement par les membres des services publics visés à 
l’article 8, 2° à 4°;

3° les données professionnelles se limitant aux données 

d’identification du travailleur salarié ou indépendant, ou du 
fonctionnaire;

4° les données de voyage, se portant sur la sortie et l’entrée 
sur le territoire belge, l’État de provenance ainsi que le moyens 
de transport utilisés;

5° les données concernant la santé physique se limitant 
uniquement aux données des résultats d’examen de dépistage, 

y compris non positifs.

Le Roi précise, par arrêté délibéré en Conseil des ministres, 
après avis de l’autorité de contrôle de la protection des données 

compétente, ces données et ce, en fonction de la situation 
d’urgence épidémique.

Le Roi peut, par arrêté délibéré en Conseil des ministres, 
après avis de l’autorité de contrôle de la protection des don-

nées compétente, énumérer limitativement d’autres catégo-
ries de données, et ce, en fonction de la situation d’urgence 
épidémique.

§ 6. Les catégories de personnes suivantes peuvent traiter 

les données à caractère personnel visées au paragraphe 4:

1° les membres des services de police compétents visés 

à l’article 8, 1°, assignés à la surveillance et au contrôle des 
mesures visées à l’article 5, § 1er, a) à h) ainsi que les membres 

du personnel visés à l’article 118 de la loi du 7 décembre 1998 
organisant un service de police intégré structuré à deux niveaux;

2° les membres des services visés à l’article 8, 2° à 4°, pour 
autant qu’ils soient assignés à la surveillance et au contrôle 
des mesures visées à l’article 5, § 1er, a) à h) et ce dans le 
cadre strictement limité de leur compétence propre.

3° les membres des services de police compétents visés 
à l’article 8, 1°, assignés à la surveillance et au contrôle des 
mesures visées à l’article 4, § 1er.

Le Roi peut, par arrêté délibéré en Conseil des ministres, 

après avis de l’autorité de contrôle pour la protection des don-

nées compétente, énumérer limitativement d’autres catégories 
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deze gegevens mogen verwerken, limitatief opsommen, en 
dit in functie van de epidemische noodsituatie.

§ 7. De in dit artikel bedoelde persoonsgegevens mogen 
pas aan derden worden doorgegeven voor de doeleinden 
bedoeld in de tweede paragraaf, eerste lid, 1° tot 3°, nadat 

er een protocol is gesloten tussen de initiële verwerkingsver-
antwoordelijke en de verwerkingsverantwoordelijke ontvanger 

van de gegevens, en dit na de respectievelijke adviezen van 
de functionaris voor gegevensbescherming, of na een be-
raadslaging van het informatieveiligheidscomité met toepas-

sing van de wet van 5 september 2018 tot oprichting van het 
informatieveiligheidscomité en tot wijziging van diverse wetten 

betreffende de uitvoering van verordening (EU) 2016/679 van 
27 april 2016 van het Europees Parlement en de Raad betref-
fende de bescherming van natuurlijke personen in verband 

met de verwerking van persoonsgegevens en betreffende het 
vrije verkeer van die gegevens en tot intrekking van richtlijn 

95/46/EG.

Onverminderd de bepaling van artikel 44/11/9, § 2, eerste 

lid, van de wet op het politieambt, kunnen de persoonsgege-
vens en de informatie waarover de politiediensten beschikken 

eveneens meegedeeld worden aan de Belgische openbare 

overheden, publieke organen of instellingen van openbaar nut 
die belast zijn met het beheer van de epidemische noodsitu-

atie en die aangeduid zijn door de bevoegde minister van 
Binnenlandse Zaken en van Justitie.

§ 8. De verwerking van persoonsgegevens bedoeld in dit 

artikel eindigt ten vroegste vijf dagen na het einde van een 

maatregel genomen met toepassing van de artikelen 4, § 1, 

tweede lid en 5, § 1, a) tot h), voor zover het beheer van de 
epidemische noodsituatie na het beëindigen van de maatregel 
de verwerking niet meer vereist, en in ieder geval uiterlijk vijf 
dagen na het einde van de epidemische noodsituatie. Het 

beëindigen van de verwerking van de persoonsgegevens heeft 

de onmiddellijke verwijdering van deze gegevens tot gevolg.

De gegevensbanken bedoeld in paragraaf 3, eerste lid, 
worden vernietigd uiterlijk vijf dagen na het einde van de 

epidemische noodsituatie.

De verenigbare verdere verwerking bedoeld in paragraaf 3, 

tweede lid, moet eindigen uiterlijk vijf dagen na het einde van 
de epidemische noodsituatie, met de onmiddellijke verwijdering 
van de persoonsgegevens tot gevolg.

§ 9. Wanneer de bepalingen van de koninklijke besluiten die 
zijn genomen in toepassing van dit artikel, ter advies worden 
voorgelegd aan de bevoegde gegevensbeschermingsautoriteit, 
brengt laatstgenoemde een advies uit binnen een termijn van 

vijf kalenderdagen na mededeling van alle daartoe benodigde 
gegevens, en zulks in afwijking op de bepalingen betreffende de 

termijnen om de adviezen te verstrekken die aan de bevoegde 
toezichthoudende gegevensbeschermingsautoriteit zijn toege-

kend bij de wet van 30 juli 2018 betreffende de bescherming 
van natuurlijke personen met betrekking tot de verwerking van 
persoonsgegevens, en bij de wet van 3 december 2017 tot 

oprichting van de Gegevensbeschermingsautoriteit.

de personnes pouvant traiter ces données, et ce, en fonction 
de la situation d’urgence épidémique.

§ 7. Les données à caractère personnel visées par le pré-
sent article, ne peuvent être transmises à des tiers pour les 
finalités visées au paragraphe 2, alinéa 1er, 1° à 3°, qu’après 

qu’un protocole entre le responsable du traitement initial et 
le responsable du traitement destinataire des données ait 

été conclu, et ce, après les avis respectifs du délégué à la 
protection des données, ou qu’après une délibération du 
comité de sécurité de l’information en application de la loi du 

5 septembre 2018 instituant le comité de sécurité de l’infor-
mation et modifiant diverses lois concernant la mise en œuvre 

du Règlement (UE) 2016/679 du Parlement européen et du 
Conseil du 27 avril 2016 relatif à la protection des personnes 
physiques à l’égard du traitement des données à caractère 

personnel et à la libre circulation de ces données, et abrogeant 
la directive 95/46/CE.

Sans préjudice du prescrit de l’article 44/11/9, § 2, alinéa 

premier, de la loi sur la fonction de police, les données à 
caractère personnel et les informations dont disposent les 

services de police peuvent également être communiquées aux 

autorités publiques belges, organes ou organismes publics 
ou d’intérêt public en charge de la gestion de la situation 

d’urgence épidémique et qui sont désignés par le ministre 
compétent de l’Intérieur et de la Justice.

§ 8. Le traitement des données à caractère personnel visé 
dans le présent article prend fin au plus tôt cinq jours après 

l’expiration d’une mesure prise en application des articles 4, 

§ 1er , alinéa 2, et 5, § 1er, a) à h), pour autant que ce traitement 
ne soit plus nécessaire à la gestion de la situation d’urgence 
épidémique après la fin de la mesure, et en tout cas au plus 
tard cinq jours après la fin de de la situation d’urgence épidé-

mique. La fin du traitement des données à caractère personnel 

entraîne la suppression immédiate de ces données.

Les banques de données visées au paragraphe 3, alinéa 1er, 
sont détruites au plus tard cinq jours après la fin de la situation 

d’urgence épidémique.

Le traitement ultérieur compatible visé au paragraphe 3, 

alinéa 2 doit prendre fin au plus tard cinq jours après la fin de 
la situation d’urgence épidémique avec pour conséquence la 
suppression immédiate des données à caractère personnel.

§ 9. Lorsque les dispositions des arrêtés royaux pris en 
application du présent article sont soumis à l’avis de l’autorité 
de contrôle de la protection des données compétente, celle-ci 
émet un avis dans un délai de cinq jours calendrier après la 

communication de toutes les données nécessaires à cet effet, 
et ce, par dérogation aux dispositions portant sur les délais 

accordés à l’autorité de contrôle compétente pour émettre 
les avis par la loi du 30 juillet 2018 relative à la protection des 

personnes physiques à l’égard des traitements de données à 
caractère personnel et par la loi du 3 décembre 2017 portant 
création de l’Autorité de protection des données.
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§ 10. De koninklijke besluiten bedoeld in dit artikel worden bij 
wet bekrachtigd of ontkracht binnen een termijn van 15 dagen 
vanaf hun inwerkingtreding.

Bij ontstentenis van de bekrachtiging binnen de termijn 
bepaald in het eerste lid, treden deze koninklijke besluiten 

buiten werking

Art. 7. Weigering of verzuim zich te gedragen naar de 

maatregelen die in toepassing van de artikelen 4 en 5 zijn 
bevolen, wordt gestraft met een gevangenisstraf van acht da-

gen tot drie maanden en met een geldboete van zesentwintig 
euro tot vijfhonderd euro, of met één van die straffen alleen.

Onverminderd de artikelen 137 en 138 van het Wetboek 
van Strafvordering, neemt de politierechtbank kennis van de 

inbreuken bedoeld in het eerste lid, met uitzondering van de 
inbreuken die door de arbeidsinspectie worden vastgesteld. 
Deze laatste worden door de correctionele rechtbank berecht.

De gouverneur of de burgemeester zal bovendien van 
ambtswege de maatregelen kunnen doen uitvoeren, op kos-

ten van de weerspannige of in gebreke gebleven personen.

Wanneer de rechter beslist om de overtreder te veroordelen 

tot een werkstraf als hoofdstraf in toepassing van artikel 37quin-
quies van het Strafwetboek, kan hij aanwijzingen geven opdat 
de invulling van de werkstraf in verband zou staan met de 
strijd tegen de epidemische noodsituatie ter inperking van 
het risico op herhaling van dergelijke misdrijven.

Art. 8. Het toezicht op de naleving van de maatregelen 
bedoeld in de artikelen 4 en 5 wordt verzekerd door de leden 

van de volgende publieke diensten, en dit enkel binnen het 
kader van hun bevoegdheden in functie van de genomen 
maatregelen:

1° het operationeel kader van de politiediensten in de zin 
van artikel 3, 7° van de wet op het politieambt;

2° de diensten of instellingen bedoeld in artikel 17, § 2 van 

het Sociaal Strafwetboek;

3° de dienst Inspectie van het Directoraat-generaal Dier, Plant 
en Voeding van de Federale Overheidsdienst Volksgezondheid, 
Veiligheid van de Voedselketen en Leefmilieu, overeenkom-
stig de artikelen 11, 11bis, 16 en 19 van wet van 24 januari 
1977 betreffende de bescherming van de gezondheid van de 

gebruikers op het stuk van de voedingsmiddelen en andere 
produkten;

4° de Algemene Directie Economische Inspectie van de 
Federale Overheidsdienst Economie, K.M.O., Middenstand en 
Energie, overeenkomstig de bepalingen van boek XV, titel 1, 
hoofdstuk 1, van het Wetboek van economisch recht, waarbij 
toepassing kan worden gemaakt van de procedures bedoeld 

in de artikelen XV.31 en XV.61 van hetzelfde Wetboek.

Art. 9. Elke maand brengt de minister verslag uit aan de 

Kamer van volksvertegenwoordigers over de instandhouding 

§ 10. Les arrêtés royaux visés au présent article, sont 
confirmés ou infirmés par la loi dans un délai de 15 jours à 
partir de leur entrée en vigueur.

A défaut de confirmation dans le délai visé à l’alinéa 1er, 
ces arrêtés royaux cessent de sortir leurs effets.

Art. 7. Le refus ou la négligence de se conformer aux 

mesures ordonnées en application des articles 4 et 5 sera 
puni d’un emprisonnement de huit jours à trois mois et d’une 

amende de vingt-six à cinq cents euros, ou d’une de ces 
peines seulement.

Sans préjudice des articles 137 et 138 du Code d’instruction 
criminelle, le tribunal de police connaît des infractions visées 

à l’alinéa 1er, à l’exception des infractions qui sont constatées 
par l’inspection du travail. Ces dernières sont jugées par le 
tribunal correctionnel.

Le gouverneur ou le bourgmestre pourra, en outre, faire 
procéder d’office à l’exécution desdites mesures, aux frais 

des réfractaires ou des défaillants.

Lorsque le juge décide de condamner le contrevenant à 

une peine de travail à titre de peine principale en application 

de l’article 37quinquies du code pénal, il peut donner des 
indications afin que le contenu de la peine de travail ait un 
rapport avec la lutte contre la situation d’urgence épidémique 
de manière à limiter le risque de commettre de nouvelles 

infractions similaires.

Art. 8. La surveillance du respect des mesures visées 
aux articles 4 et 5 est assurée par les membres des services 

publics suivants, et ce uniquement dans le cadre de leurs 
compétences en fonction des mesures qui ont été prises:

1° le cadre opérationnel des services de police au sens de 
l’article 3, 7° de la loi sur la fonction de police;

2° les services ou institutions visés à l’article 17, § 2 du 

Code pénal social;

3° le service d’inspection de la direction générale Animaux, 
Végétaux et Alimentation du Service public fédéral Santé 
publique, Sécurité de la Chaîne alimentaire et Environnement, 
conformément aux articles 11, 11bis, 16 et 19 de la loi du 
24 janvier 1977 relative à la protection de la santé des consom-

mateurs en ce qui concerne les denrées alimentaires et les 
autres produits;

4° la Direction générale Inspection économique du Service 
public fédéral Economie, P.M.E., Classes moyennes et Energie, 
conformément aux dispositions du livre XV, titre 1er, cha-
pitre 1er du Code de droit économique, avec la possibilité de 
faire application des procédures visées aux articles XV.31 et 

XV.61 du même Code.

Art. 9. Chaque mois, le ministre fait rapport à la Chambre des 

représentants, au sujet du maintien de la situation d’urgence 
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van de epidemische noodsituatie bedoeld in artikel 3, § 1, en 
over de maatregelen van bestuurlijke politie die overeenkomstig 
de artikelen 4, § 1, eerste lid en 5 werden genomen.

Elke maand brengen de bevoegde ministers verslag uit 
aan de Kamer van volksvertegenwoordigers over de andere 

aspecten van de toepassing van deze wet, elk voor wat de 
aspecten binnen de eigen bevoegdheden betreft.

Art. 10. Deze wet treedt in werking op de dag dat ze in het 
Belgisch Staatsblad bekendgemaakt wordt.

épidémique visé à l’article 3, § 1er, et des mesures de police 
administrative prises conformément aux articles 4, § 1er, 
alinéa 1er, et 5.

Chaque mois, les ministres compétents font rapport à la 
Chambre des représentants au sujet des autres aspects de 

l’application de la présente loi, chacun en ce qui concerne 
les aspects qui relèvent de leurs compétences.

Art. 10. La présente loi entre en vigueur le jour de sa 
publication au Moniteur Belge.
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Analyse d'impact intégrée

Fiche signalétique

A. Auteur
Membre du Gouvernement compétent

Annelies Verlinden
Ministre de l’Intérieur, des Réformes institutionnelles et du Renouveau démocratique

Contact cellule stratégique
Nom :   Evelien De Raeymaecker  

E-mail :   evelien.deraeymaecker@ibz.fgov.be  

Téléphone :   0479295935  

Administration

Service public fédéral Intérieur

Contact administration
Nom :   Nathalie Baestiaens  

E-mail :   nathalie.baestiaens@nccn.fgov.be  

Téléphone :   0473606606  

B. Projet
Titre de la règlementation

Avant-projet de loi relative aux mesures de police administrative lors d’une situation d’urgence
épidémique

Description succincte du projet de réglementation en mentionnant l'origine réglementaire (traités,
directive, accord de coopération, actualité, …), les objectifs poursuivis et la mise en œuvre.

Dans le cadre de la lutte contre la pandémie de COVID-19, les bourgmestres, les gouverneurs, le
Ministre-Président bruxellois et le Ministre de l’Intérieur ont déjà été amenés à prendre des mesures de
police administrative. Ces mesures ont été adoptées, selon le cas, sur la base de la nouvelle loi
communale, de la loi provinciale, de la loi sur la fonction de police, de la loi du 31 décembre 1963 sur la
protection civile et de la loi du 15 mai 2007 relative à la sécurité civile. Si ces différentes lois constituent
une base légale adéquate, comme le Conseil d’État l’a jugé à titre provisoire à l’occasion de nombreux
recours, il est cependant souhaitable de prévoir un ensemble de règles de police administrative spéciale,
spécifiques aux situations d’urgence épidémiques. Cet ensemble de règles peut être appliqué à la
pandémie de COVID-19 (pour autant que cela soit encore nécessaire), ainsi qu’à des éventuelles
situations épidémiques futures. En tous cas, le présent projet de loi constitue la première étape du projet
de codification qui vise à revoir le cadre légal de la planification et la gestion de crise, et qui intègrera à
cet égard les expériences acquises et les leçons tirées de la gestion de la crise COVID-19.

Analyses d'impact déjà réalisées :
Oui Non

C. Consultations sur le projet de réglementation
Consultation obligatoire, facultative ou informelle

L’avis de l’Inspecteur des Finances; l’accord de la Secrétaire de l’Etat au Budget; l’avis de la section
législation du Conseil d’Etat; l'avis de l'Autorité de protection des données; l'avis du Conseil des
Bourgmestres; l'avis de la Commission permanente de la Police locale.
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D. Sources utilisées pour effectuer l’analyse d’impact
Statistiques, documents, institutions et personnes de référence

/
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Quel est l’impact du projet de réglementation sur ces 21 thèmes ?

1. Lutte contre la pauvreté
Impact positif Impact négatif Pas d'impact

Expliquez

Etant donné que les mesures prises pour la protection de la santé publique peuvent avoir pour
conséquence que les activités de certains secteurs économiques sont mises à l'arrêt, le risque de
pauvreté peut être plus élevé. En outre, la fracture numérique pourrait être impactée de manière
négative, vu que, en cas de situation d'urgence épidémique, beaucoup d'activités se déroulent de façon
digitale.

2. Égalité des chances et cohésion sociale
Impact positif Impact négatif Pas d'impact

3. Égalité des femmes et des hommes

1. Quelles personnes sont (directement et indirectement) concernées par le projet et quelle est la
composition sexuée de ce(s) groupe(s) de personnes ?

Des personnes sont concernées. Aucune personne n’est concernée.
Décrivez et indiquez le % femmes-hommes :

Le projet s’applique à tous les citoyens.

2. Identifiez les éventuelles différences entre la situation respective des femmes et des hommes dans la
matière relative au projet de réglementation.

Tous les citoyens sont concernés, sans distinction.

S'il existe des différences, cochez cette case.

4. Santé
Impact positif Impact négatif Pas d'impact

Expliquez

Le projet vise à permettre de prévenir, gérer ou faire cesser une situation d’urgence épidémique afin de
garantir la salubrité publique et d'éviter que le système des soins de santé soit mis en difficulté.

5. Emploi
Impact positif Impact négatif Pas d’impact
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Expliquez

L'une des catégories de mesures prévues concerne la fixation de conditions d’organisation du travail,
sous réserve de la compétence du ministre du Travail. Ceci implique que, par exemple, une obligation de
télétravail à domicile pourrait être imposée à certains secteurs ou métiers, tant afin de limiter les
déplacements de la population que de freiner la propagation des contaminations sur les lieux de travail.
Lorsque le télétravail à domicile n’est pas possible, et pour autant que le lieu de travail n’ait pas été
fermé, des mesures préventives de sécurité pourraient être rendues obligatoires. En outre, l’exécution de
certains métiers pourrait également être interdit car ceux-ci comporteraient un risque pour la santé. De
telles mesures pourront dès lors limiter l’exercice du droit au travail, et éventuellement une réduite de
l'emploi.
D'autre part, une augmentation de l'emploi dans certains secteurs n'est pas impensable et le télétravail à
domicile peut entraîner un meilleur équilibre entre la vie privée et la vie professionnelle.
Il est dans tous les cas indispensable de maintenir un équilibre entre l’atteinte apportée aux droits et
libertés individuelles en vue de garantir la salubrité publique et le droit à la vie, et la gravité des mesures
prises pour mettre fin à la situation d’urgence épidémique.

6. Modes de consommation et production
Impact positif Impact négatif Pas d’impact

Expliquez

Certaines mesures pourraient avoir un impact positif sur un certain nombre de modes de consommation
et de production, vu que ceux-ci peuvent être alignés en fonction des circonstances. Il ne peut cependant
être exclu qu'il y ait aussi un impact négatif, par exemple suite à l'arrêt des activités de certains secteurs
économiques.

7. Développement économique
Impact positif Impact négatif Pas d’impact

Expliquez

L'une des catégories de mesures prévues concerne la limitation ou l’interdiction de la vente et/ou de
l’utilisation de certains biens et services non essentiels, lorsque ceux-ci augmentent le risque de
propagation de la situation d’urgence épidémique ou ont un impact sur le secteur des soins de santé, par
exemple parce qu’ils peuvent donner lieu à des rassemblements. L’exécution de certains métiers pourrait
également être interdit car ceux-ci comporteraient un risque pour la santé. De plus, la fermeture de ou la
limitation d’accès à une ou plusieurs catégories d’établissements ou parties des établissements recevant
du public ainsi que des lieux de réunion pourait être prévue.
Il est toutefois indispensable de maintenir un équilibre entre l’atteinte apportée aux droits et libertés
individuelles en vue de garantir la salubrité publique et le droit à la vie, et la gravité des mesures prises
pour mettre fin à la situation d’urgence épidémique.

8. Investissements
Impact positif Impact négatif Pas d’impact

Expliquez

Il ne peut être exclu que certains investissements soient reportés en raison des mesures. D'autre part,
certains secteurs ou entreprises continueront d'autant plus à faire des investissements pour pouvoir faire
face aux circonstances difficiles.

9. Recherche et développement
Impact positif Impact négatif Pas d’impact

Expliquez

Il ne peut être exclu que certaines initiatives de recherche et de développement soient reportées en
raison des mesures. D'autre part, certains secteurs ou entreprises continueront d'autant plus à se
développer et à innover pour pouvoir faire face aux circonstances difficiles.
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10. PME

1. Quelles entreprises sont directement et indirectement concernées ?
Des entreprises (dont des PME) sont concernées. Aucune entreprise n'est concernée.

Détaillez le(s) secteur(s), le nombre d’entreprises, le % de PME (

Toutes les entreprises peuvent être concernées.

2. Identifiez les impacts positifs et négatifs du projet sur les PME.
N.B. les impacts sur les charges administratives doivent être détaillés au thème 11

Une des catégories de mesures prévues concerne la limitation ou l’interdiction de la vente et/ou de
l’utilisation de certains biens et services non essentiels, lorsque ceux-ci augmentent le risque de
propagation de la situation d’urgence épidémique ou ont un impact sur le secteur des soins de santé,
par exemple parce qu’ils peuvent entraîner des rassemblements. L’exécution de certains métiers
pourrait aussi être interdit car ceux-ci comporteraient un risque pour la santé. De plus, la fermeture de
ou la limitation d’accès à une ou plusieurs catégories d’établissements ou parties des établissements
recevant du public ainsi que des lieux de réunion pourait être prévue.

Il y a des impacts négatifs.

3. Ces impacts sont-ils proportionnellement plus lourds sur les PME que sur les grandes entreprises ?
Oui/non > expliquez

Les catégories de mesures prévues peuvent concerner toutes les entreprises sans distinction.
L'impact économique négatif peut être plus perceptible dans les PME que dans les grandes
entreprises.

4. Ces impacts sont-ils proportionnels à l'objectif poursuivi ?
Oui/non > expliquez

Oui, il est indispensable de maintenir un équilibre entre l’atteinte apportée aux droits et libertés
individuelles en vue de garantir la salubrité publique et le droit à la vie, et la gravité des mesures
prises pour mettre fin à la situation d’urgence épidémique.

5. Quelles mesures sont prises pour alléger / compenser les impacts négatifs ?

Des éventuels aides aux entreprises, commerces et indépendants n'entrent pas dans le cadre du
présent projet.

11. Charges administratives
Des entreprises/citoyens sont concernés. Les entreprises/citoyens ne sont pas concernés.

12. Énergie
Impact positif Impact négatif Pas d’impact

Expliquez

Une des catégories de mesures prévues concerne la détermination des commerces, entreprises et
services publics et privés qui, nécessaires à la protection des intérêts vitaux de la Nation et aux besoins
de la population, doivent rester ouverts, malgré la situation d’urgence épidémique déclarée, le cas
échéant dans le respect de certaines conditions et/ou des protocoles.

Certaines mesures peuvent toutefois avoir pour conséquence que la consommation de l'énergie dans les
ménages augmente.

13. Mobilité
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Impact positif Impact négatif Pas d'impact
Expliquez

Les mesures peuvent avoir pour effet de réduire les embouteillages, par exemple lorsque le télétravail à
domicile est obligatoire, mais d'un autre côté, les gens seront plus enclins à prendre la voiture plutôt que
les transports publics pour réduire le risque de contamination.

14. Alimentation
Impact positif Impact négatif Pas d’impact

15. Changements climatiques
Impact positif Impact négatif Pas d’impact

Expliquez

Les mesures peuvent entraîner une réduction des émissions de gaz à effet de serre, par exemple parce
que les voitures sont moins souvent utilisées.

16. Ressources naturelles
Impact positif Impact négatif Pas d’impact

17. Air intérieur et extérieur
Impact positif Impact négatif Pas d’impact

Expliquez

Les mesures peuvent entraîner une réduction de particules fines, par exemple parce que les voitures
sont moins souvent utilisées.

18. Biodiversité
Impact positif Impact négatif Pas d’impact

19. Nuisances
Impact positif Impact négatif Pas d'impact

20. Autorités publiques
Impact positif Impact négatif Pas d’impact

Expliquez

Afin d’initier un débat démocratique sur la décision du gouvernement de déclarer la situation d’urgence
épidémique, l’arrêté royal par lequel la situation d’urgence épidémique est déclarée est confirmé par la
loi. En outre, les arrêtés du ministre de l’Intérieur pris sur la base du présent projet sont, avant leur
publication au Moniteur belge, communiqués au Président de la Chambre des représentants. La
Chambre a la possibilité d’abroger ces arrêtés en tout ou en partie. Ceci garantit le contrôle démocratique
sur les mesures de police administrative adoptées.

Afin de permettre au Parlement de réaliser au mieux sa mission de contrôle du Gouvernement,
lorsqu’une situation d’urgence épidémique est déclarée et que des mesures de police administrative ont
été adoptées, le ministre de l’Intérieur fera chaque mois un rapport à la Chambre des représentants au
sujet du maintien de la déclaration de la situation d’urgence épidémique et des mesures prises. En outre,
les ministres compétents font mensuellement rapport à la Chambre des représentants au sujet des autres
aspects de l’application de la présente loi, chacun en ce qui concerne les aspects qui relèvent de ses
compétences. Ces rapports permettent ainsi d’informer régulièrement et en toute transparence la
Chambre des représentants.

21. Cohérence des politiques en faveur du développement
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1. Identifiez les éventuels impacts directs et indirects du projet sur les pays en développement dans les
domaines suivants : sécurité alimentaire, santé et accès aux médicaments, travail décent, commerce local et
international, revenus et mobilisations de ressources domestiques (taxation), mobilité des personnes,
environnement et changements climatiques (mécanismes de développement propre), paix et sécurité.

Impact sur les pays en développement. Pas d'imapct sur les pays en développement.
Expliquez pourquoi :

/
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Geïntegreerde impactanalyse

Beschrijvende fiche

A. Auteur
Bevoegd regeringslid

Annelies Verlinden
Minister van Binnenlandse Zaken, Institutionele Hervormingen en Democratische Vernieuwing

Contactpersoon beleidscel
Naam :   Evelien De Raeymaecker  

E-mail :   evelien.deraeymaecker@ibz.fgov.be  

Tel. Nr. :   0479295935  

Overheidsdienst

Federale Overheidsdienst Binnenlandse Zaken

Contactpersoon overheidsdienst
Naam :   Nathalie Baestiaens  

E-mail :   nathalie.baestiaens@nccn.fgov.be  

Tel. Nr. :   0473606606  

B. Ontwerp
Titel van de regelgeving

Voorontwerp van wet betreffende de maatregelen van bestuurlijke politie tijdens een epidemische
noodsituatie

Korte beschrijving van het ontwerp van regelgeving met vermelding van de oorsprong (verdrag, richtlijn,
samenwerkingsakkoord, actualiteit, …), de beoogde doelen van uitvoering.

In het kader van de bestrijding van de COVID-19-pandemie dienden de burgemeesters, de gouverneurs,
de Brusselse Minister-president en de Minister van Binnenlandse Zaken reeds maatregelen van
bestuurlijke politie te nemen. Deze maatregelen werden, afhankelijk van het geval, aangenomen op basis
van de nieuwe gemeentewet, de provinciewet, de wet op het politieambt, de wet van 31 december 1963
betreffende de civiele bescherming en de wet van 15 mei 2007 betreffende de civiele veiligheid. Ook al
vormen die verschillende wetten wel degelijk een adequate wettelijke basis, zoals de Raad van State
voorlopig oordeelde in het kader van talrijke ingediende beroepen, toch is het wenselijk om een geheel
van regels van bijzondere bestuurlijke politie te voorzien, specifiek voor epidemische noodsituaties. Dit
geheel van regels kan worden gehanteerd voor (voor zover nog nodig) de COVID-19 pandemie alsook
voor eventuele toekomstige epidemische noodsituaties. In ieder geval vormt dit wetsontwerp de eerste
stap in het codificatieproject dat een herziening beoogt van het wettelijk kader van de noodplanning en
het crisisbeheer en dat hierbij de opgedane ervaringen en geleerde lessen van het beheer van de
COVID-19 crisis zal integreren.

Impactanalyses reeds uitgevoerd:
Ja Nee

C. Raadpleging over het ontwerp van regelgeving



491951/001DOC 55

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

Voorontwerp van wet betreffende de maatregelen van bestuurlijke politie tijdens een epidemische noodsituatie - (v17) -
19/02/2021 10:05

2/7

Verplichte, facultatieve of informele raadplegingen

Het advies van de Inspecteur van Financiën; het akkoord van de Staatssecretaris voor Begroting; het
advies van de afdeling wetgeving van de Raad van State; het advies van de
Gegevensbeschermingsautoriteit; advies van de Raad van Burgemeesters; advies van de Vaste
Commissie van de Lokale Politie.

D. Bronnen gebruikt om de impactanalyse uit te voeren
Statistieken, referentiedocumenten, organisaties en referentiepersonen

/
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Welke impact heeft het ontwerp van regelgeving op deze 21 thema’s?

1. Kansarmoedebestrijding
Positieve impact Negatieve impact Geen impact

Leg uit

Aangezien de maatregelen ter bescherming van de volksgezondheid tot gevolg kunnen hebben dat de
activiteiten van bepaalde economische sectoren worden stilgelegd, is een hoger risico om in de armoede
terecht te komen, niet uit te sluiten. Ook de digitale kloof zou negatief kunnen worden beïnvloed,
aangezien in geval van een epidemische noodsituatie veel activiteiten digitaal plaatsvinden.

2. Gelijke kansen en sociale cohesie
Positieve impact Negatieve impact Geen impact

3. Gelijkheid van vrouwen en mannen

1. Op welke personen heeft het ontwerp (rechtstreeks of onrechtstreeks) een impact en wat is de naar
geslacht uitgesplitste samenstelling van deze groep(en) van personen?

Er zijn personen betrokken. Personen zijn niet betrokken.
Beschrijf en meld de % vrouwen-mannen aan:

Het ontwerp is op alle burgers van toepassing.

2. Identificeer de eventuele verschillen in de respectieve situatie van vrouwen en mannen binnen de
materie waarop het ontwerp van regelgeving betrekking heeft.

Alle burgers zijn betrokken, zonder onderscheid.

Vink dit aan indien er verschillen zijn.

4. Gezondheid
Positieve impact Negatieve impact Geen impact

Leg uit

Het ontwerp beoogt het mogelijk te maken een epidemische noodsituatie te voorkomen, te beheersen of
te doen ophouden, zodat de openbare gezondheid kan worden gewaarborgd en zodat het systeem van
de gezondheidszorg niet in moeilijkheden komt.

5. Werkgelegenheid
Positieve impact Negatieve impact Geen impact
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Leg uit

Eén van de voorziene categorieën van maatregelen heeft betrekking op het vastleggen van de
voorwaarden inzake arbeidsorganisatie, onder voorbehoud van de bevoegdheid van de minister van
Werk. Dit betekent dat bijvoorbeeld een verplichting tot telethuiswerk zou kunnen worden opgelegd voor
bepaalde sectoren of beroepen, zowel om de verplaatsingen van de bevolking te beperken, als om de
verspreiding van besmettingen op de arbeidsplaatsen tegen te gaan. Wanneer telethuiswerk niet mogelijk
is, en voor zover de arbeidsplaats niet werd gesloten, zouden preventieve veiligheidsmaatregelen kunnen
worden verplicht. Daarnaast zou ook de uitoefening van bepaalde beroepen kunnen worden verboden
wanneer die een risico voor de gezondheid zouden inhouden. Dergelijke maatregelen zouden bijgevolg
een beperking met zich kunnen meebrengen van de uitoefening van het recht op arbeid, en mogelijk een
vermindering van de werkgelegenheid.
Anderzijds is een verhoging van de werkgelegenheid in bepaalde sectoren niet ondenkbaar, en kan
telethuiswerk leiden tot een betere balans tussen het privé- en het beroepsleven.
In elk geval is het onontbeerlijk om een evenwicht te bewaren tussen de aantasting van de individuele
rechten en vrijheden om de openbare gezondheid te waarborgen, en het recht op leven en de ernst van
de maatregelen die genomen worden om de epidemische noodsituatie te beëindigen.

6. Consumptie- en productiepatronen
Positieve impact Negatieve impact Geen impact

Leg uit

Bepaalde maatregelen zouden een positieve impact kunnen hebben op een aantal consumptie- en
productiepatronen, aangezien deze zich in functie van de omstandigheden op elkaar kunnen afstemmen.
Het kan evenwel niet worden uitgesloten dat er ook een negatieve impact is, bijvoorbeeld ten gevolge van
het stilleggen van de activiteiten van sommige economische sectoren.

7. Economische ontwikkeling
Positieve impact Negatieve impact Geen impact

Leg uit

Eén van de voorziene categorieën van maatregelen heeft betrekking op de beperking van of het verbod
op de verkoop en/of het gebruik van bepaalde niet-essentiële goederen en diensten, wanneer die
activiteiten het risico dat de epidemische noodsituatie zal uitbreiden, doet stijgen of wanneer die gevolgen
hebben voor de gezondheidszorg, bijvoorbeeld omdat ze kunnen leiden tot samenscholingen. De
uitoefening van bepaalde beroepen zou ook kunnen worden verboden wanneer die een risico voor de
gezondheid zouden inhouden. Daarnaast kan er ook worden voorzien in de sluiting van of de beperking
van de toegang tot één of meerdere categorieën van inrichtingen of van delen van inrichtingen die publiek
ontvangen, alsook van samenkomstplaatsen.
Het is echter onontbeerlijk om een evenwicht te bewaren tussen de aantasting van de individuele rechten
en vrijheden om de openbare gezondheid te waarborgen, en het recht op leven en de ernst van de
maatregelen die genomen worden om de epidemische noodsituatie te beëindigen.

8. Investeringen
Positieve impact Negatieve impact Geen impact

Leg uit

Het kan niet worden uitgesloten dat bepaalde investeringen worden uitgesteld ten gevolge van de
maatregelen. Anderzijds zullen bepaalde sectoren of ondernemingen net wel meer investeren om
tegemoet te komen aan de moeilijke omstandigheden.

9. Onderzoek en ontwikkeling
Positieve impact Negatieve impact Geen impact
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Leg uit

Het kan niet worden uitgesloten dat bepaalde initiatieven rond onderzoek en ontwikkeling worden
uitgesteld ten gevolge van de maatregelen. Anderzijds zullen bepaalde sectoren of ondernemingen zich
net wel verder ontwikkelen en innoveren om tegemoet te komen aan de moeilijke omstandigheden.

10. Kmo's

1. Welke ondernemingen zijn rechtstreeks of onrechtstreeks betrokken?
Er zijn ondernemingen (inclusief kmo's) betrokken. Ondernemingen zijn niet betrokken.

Beschrijf de sector(en), het aantal ondernemingen, het % kmo’s (

Alle ondernemingen kunnen betrokken zijn.

2. Identificeer de positieve en negatieve impact van het ontwerp op de kmo’s.
N.B. de impact op de administratieve lasten moet bij het punt 11 gedetailleerd worden

Eén van de voorziene categorieën van maatregelen heeft betrekking op de beperking van of het
verbod op de verkoop en/of het gebruik van bepaalde niet-essentiële goederen en diensten, wanneer
die activiteiten het risico dat de epidemische noodsituatie zal uitbreiden, doet stijgen of wanneer die
gevolgen hebben voor de gezondheidszorg, bijvoorbeeld omdat ze kunnen leiden tot
samenscholingen. De uitoefening van bepaalde beroepen zou ook kunnen worden verboden wanneer
die een risico voor de gezondheid zouden inhouden. Daarnaast kan er ook worden voorzien in de
sluiting van of de beperking van de toegang tot één of meerdere categorieën van inrichtingen of van
delen van inrichtingen die publiek ontvangen, alsook van samenkomstplaatsen.

Er is een negatieve impact.

3. Is deze impact verhoudingsgewijs zwaarder voor de kmo’s dan voor de grote ondernemingen?
Ja/nee > leg uit

De voorziene categorieën van maatregelen kunnen betrekking hebben op alle ondernemingen
zonder onderscheid. De negatieve economische impact van een sluiting of beperking van de
activiteiten kan voelbaarder zijn bij kmo's dan bij grote ondernemingen.

4. Staat deze impact in verhouding tot het beoogde doel?
Ja/nee > leg uit

Ja, het is onontbeerlijk om een evenwicht te bewaren tussen de aantasting van de individuele
rechten en vrijheden om de openbare gezondheid te waarborgen, en het recht op leven en de ernst
van de maatregelen die genomen worden om de epidemische noodsituatie te beëindigen.

5. Welke maatregelen worden genomen om deze negatieve impact te verlichten/te compenseren?

Eventuele steunmaatregelen voor ondernemingen, handelaars en zelfstandigen vallen buiten het
bestek van dit ontwerp.

11. Administratieve lasten
Ondernemingen of burgers zijn betrokken. Ondernemingen of burgers zijn niet betrokken.

12. Energie
Positieve impact Negatieve impact Geen impact
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Leg uit

Eén van de voorziene categorieën van maatregelen heeft betrekking op het bepalen van de
handelszaken, ondernemingen, overheidsdiensten en private dienstverleningsbedrijven, noodzakelijk
voor de bescherming van de vitale behoeften van de Natie en de behoeften van de bevolking, die,
ondanks de epidemische noodsituatie, open moeten blijven, desgevallend met naleving van bepaalde
voorwaarden en/of protocollen.

Bepaalde maatregelen kunnen wel tot gevolg hebben dat het energieverbruik van de huishoudens
verhoogt.

13. Mobiliteit
Positieve impact Negatieve impact Geen impact

Leg uit

De maatregelen kunnen tot gevolg hebben dat er minder files zijn, bijvoorbeeld wanneer telethuiswerk
verplicht is, maar anderzijds zullen mensen eerder de wagen nemen in plaats van het openbaar vervoer,
om het risico op besmetting te verkleinen.

14. Voeding
Positieve impact Negatieve impact Geen impact

15. Klimaatverandering
Positieve impact Negatieve impact Geen impact

Leg uit

De maatregelen kunnen tot gevolg hebben dat er minder uitstoot van broeikasgassen is, bijvoorbeeld
omdat er minder met de wagen wordt gereden.

16. Natuurlijke hulpbronnen
Positieve impact Negatieve impact Geen impact

17. Buiten- en binnenlucht
Positieve impact Negatieve impact Geen impact

Leg uit

De maatregelen kunnen tot gevolg hebben dat er minder fijn stof is, bijvoorbeeld omdat er minder met de
wagen wordt gereden.

18. Biodiversiteit
Positieve impact Negatieve impact Geen impact

19. Hinder
Positieve impact Negatieve impact Geen impact

20. Overheid
Positieve impact Negatieve impact Geen impact
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Leg uit

Om een democratisch debat over de beslissing van de regering om de epidemische noodsituatie af te
kondigen, te initiëren, wordt het koninklijk besluit waarbij de epidemische noodsituatie wordt afgekondigd
bij wet bekrachtigd. Bovendien worden de besluiten van de minister van Binnenlandse Zaken genomen
op grond van dit ontwerp, voor hun bekendmaking in het Belgisch Staatsblad, meegedeeld aan de
Voorzitter van de Kamer van volksvertegenwoordigers. De Kamer heeft de mogelijkheid om deze
besluiten geheel of gedeeltelijk op te heffen. Dit garandeert de democratische controle op de genomen
maatregelen van bestuurlijke politie.

Opdat het parlement zijn toezichthoudende taak ten aanzien van de regering zo goed mogelijk kan
vervullen, wanneer een epidemische noodsituatie werd afgekondigd en de genomen maatregelen van
bestuurlijke politie, zal de minister van Binnenlandse Zaken maandelijks verslag uitbrengen aan de
Kamer van Volksvertegenwoordigers over de instandhouding van de afkondiging van de epidemische
noodsituatie en over de genomen maatregelen. Daarnaast brengen de bevoegde ministers maandelijks
verslag uit aan de Kamer van Volksvertegenwoordigers over de andere aspecten van de toepassing van
deze wet, elk voor wat de aspecten binnen de eigen bevoegdheden betreft. Deze verslagen maken het
bijgevolg mogelijk de Kamer van Volksvertegenwoordigers regelmatig en in volledige transparantie te
informeren.

21. Beleidscoherentie ten gunste van ontwikkeling

1. Identificeer de eventuele rechtstreekse of onrechtstreekse impact van het ontwerp op de
ontwikkelingslanden op het vlak van: voedselveiligheid, gezondheid en toegang tot geneesmiddelen,
waardig werk, lokale en internationale handel, inkomens en mobilisering van lokale middelen (taxatie),
mobiliteit van personen, leefmilieu en klimaatverandering (mechanismen voor schone ontwikkeling), vrede
en veiligheid.

Impact op ontwikkelingslanden. Geen impact op ontwikkelingslanden.
Leg uit waarom:

/
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ADVIES VAN DE RAAD VAN STATE
NR. 68.936/AV VAN 7 APRIL 2021

Op 1 maart 2021 is de Raad van State, afdeling Wetgeving, 
door de minister van Binnenlandse Zaken, Institutionele 

Hervormingen en Democratische Vernieuwing verzocht bin-
nen een termijn van dertig dagen verlengd tot vijfenveertig 
dagen* een advies te verstrekken over een voorontwerp van 
wet “betreffende de maatregelen van bestuurlijke politie tijdens 
een epidemische noodsituatie”.

Het voorontwerp is door de algemene vergadering on-
derzocht op 24 en 31 maart 2021. De algemene vergadering 

was samengesteld uit Jacques Jaumotte, voorzitter van de 
Raad van State, Marnix Van Damme, Pierre Vandernoot, 
Martine Baguet en Wilfried Van Vaerenbergh, kamervoorzit-
ters, Chantal Bamps, Luc Cambier, Jeroen Van Nieuwenhove, 
Bert Thys, Bernard Blero, Wouter Pas, Koen Muylle, 
Patrick Ronvaux en Christine Horevoets, staatsraden, 

Jan Velaers, Sébastien Van Drooghenbroeck, Christian Behrendt 
en Johan Put, assessoren, en Gregory Delannay, hoofdgriffier.

De verslagen zijn uitgebracht door Xavier Delgrange, 
eerste auditeur-afdelingshoofd, Jonas Riemslagh, auditeur, 
Cedric Jenart en Anne-Stéphanie Renson, adjunct-auditeurs.

Het advies, waarvan de tekst hierna volgt, is gegeven op 

7 april 2021.

*

Aangezien de adviesaanvraag ingediend is op basis van 
artikel 84, § 1, eerste lid, 2°, van de wetten “op de Raad van 
State”, gecoördineerd op 12 januari 1973, beperkt de afdeling 

Wetgeving overeenkomstig artikel 84, § 3, van de voornoemde 
gecoördineerde wetten haar onderzoek tot de rechtsgrond 

van het voorontwerp,‡ de bevoegdheid van de steller van de 
handeling en de te vervullen voorafgaande vormvereisten.

Wat die drie punten betreft, geeft het voorontwerp aanleiding 
tot de volgende opmerkingen.

I. — STREKKING

1. Het voor advies voorgelegde voorontwerp van wet beoogt 
de maatregelen van bijzondere bestuurlijke politie die genomen 
kunnen worden tijdens een epidemische noodsituatie vast te 

leggen en te omkaderen.

AVIS DU CONSEIL D’ÉTAT
N° 68.936/AG DU 7 AVRIL 2021

Le 1er mars 2021, le Conseil d’État, section de législation, 
a été invité par la ministre de l’Intérieur, des Réformes insti-

tutionnelles et du Renouveau démocratique à communiquer 
un avis, dans un délai de trente jours prorogé à quarante-cinq 
jours*, sur un avant-projet de loi “relative aux mesures de police 
administrative lors d’une situation d’urgence épidémique”.

L’avant-projet a été examiné par l’assemblée générale 
les 24 et 31 mars 2021. L’assemblée générale était com-

posée de Jacques Jaumotte, président du Conseil d’État, 
Marnix Van Damme, Pierre Vandernoot, Martine Baguet 
et Wilfried Van Vaerenbergh, présidents de chambre, 
Chantal Bamps, Luc Cambier, Jeroen Van Nieuwenhove, 
Bert Thys, Bernard Blero, Wouter Pas, Koen Muylle, 

Patrick Ronvaux et Christine Horevoets, conseillers d’État, 
Jan Velaers, Sébastien Van Drooghenbroeck, Christian Behrendt 
et Johan Put, assesseurs, et Gregory Delannay, greffier en chef.

Les rapports ont été présentés par Xavier Delgrange, 
premier auditeur chef de section, Jonas Riemslagh, auditeur, 
Cedric Jenart et Anne-Stéphanie Renson, auditeurs adjoints.

L’avis, dont le texte suit, a été donné le 7 avril 2021.

*

Comme la demande d’avis est introduite sur la base de 
l’article 84, § 1er, alinéa 1er, 2°, des lois “sur le Conseil d’État”, 
coordonnées le 12 janvier 1973, la section de législation limite 

son examen au fondement juridique de l’avant-projet‡, à la 
compétence de l’auteur de l’acte ainsi qu’à l’accomplissement 

des formalités préalables, conformément à l’article 84, § 3, 
des lois coordonnées précitées.

Sur ces trois points, l’avant-projet appelle les observations 
suivantes.

I. — PORTÉE

1. L’avant-projet de loi soumis pour avis a pour objet de 
fixer et d’encadrer les mesures de police administrative spé-
ciale qui peuvent être arrêtées lors d’une situation d’urgence 

épidémique.

*  Cette prorogation résulte de l’article 84, § 1er, alinéa 1er, 2°, des lois ‘sur le 

Conseil d’État’, coordonnées le 12 janvier 1973, qui dispose que le délai 
de trente jours est prorogé à quarante-cinq jours dans le cas où l’avis est 

donné par l’assemblée générale en application de l’article 85.
‡  S’agissant d’un avant-projet de loi, on entend par “fondement juridique” 

la conformité aux normes supérieures. Sur ces trois points, l’avant-projet 

appelle les observations

* Deze verlenging vloeit voort uit artikel 84, § 1, eerste lid, 2°, van de wetten op 

de Raad van State, gecoördineerd op 12 januari 1973, waarin wordt bepaald 
dat de termijn van dertig dagen verlengd wordt tot vijfenveertig dagen in 

het geval waarin het advies gegeven wordt door de algemene vergadering 

met toepassing van artikel 85.
‡  Aangezien het om een voorontwerp van wet gaat, wordt onder “rechtsgrond” 

de overeenstemming met de hogere rechtsnormen verstaan
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Artikel 1 kwalificeert het voorontwerp als een wet die tot 
stand komt krachtens de monocamerale procedure uit arti-
kel 74 van de Grondwet.

Artikel 2 definieert de termen “gouverneur”, “minister” en 
“epidemische noodsituatie” in het voorontwerp. Een epide-
mische noodsituatie is elke gebeurtenis die een ernstige 
bedreiging veroorzaakt of kan veroorzaken ingevolge de 
aanwezigheid van een infectieus agens bij mensen, waarbij 

ook drie cumulatieve voorwaarden worden opgegeven voor 
het bestaan hiervan.

Luidens artikel 3, paragraaf 1, kondigt de Koning de epidemi-
sche noodsituatie af voor een bepaalde duur die niet langer mag 

zijn dan drie maanden, bij een in Ministerraad overlegd besluit, 
na advies van de minister bevoegd voor Volksgezondheid en 
na een risicoanalyse die wordt uitgevoerd door de organen 
belast met het beoordelen en evalueren van de risico’s in het 
kader van een federale fase. Ook regelt deze bepaling de 

mogelijke verlenging van deze epidemische noodsituatie. Er 
wordt reeds voorzien in een evaluatie van een epidemische 
noodsituatie in het licht van de COVID-19-pandemie.

Artikel 3, paragraaf 2, bepaalt de doorgifte van weten-
schappelijke gegevens aan de voorzitter van de Kamer van 

volksvertegenwoordigers. Elk koninklijk besluit dat de epidemi-
sche noodsituatie afkondigt moet bij wet bekrachtigd worden 

binnen een termijn van twee dagen vanaf diens inwerkingtre-
ding. Deze termijn kan door de voorzitter van de Kamer van 
volksvertegenwoordigers verlengd worden tot vijf dagen. Bij 

ontstentenis van een bekrachtiging treedt het voornoemde 
koninklijk besluit buiten werking.

Artikel 3, paragrafen 3 en 4, regelt de verdere bekendmaking 
van de wetenschappelijke gegevens en de samenhang met 

de federale fase van het crisisbeheer.

Krachtens artikel 4, paragraaf 1, kan de minister bevoegd 

voor Binnenlandse Zaken, na de bekrachtiging van het koninklijk 
besluit dat de epidemische noodsituatie of de instandhouding 
daarvan afkondigt, bij een in Ministerraad overlegd ministeri-
eel besluit maatregelen van bestuurlijke politie nemen om de 

gevolgen van de epidemische noodsituatie te voorkomen of 
te beperken. De gouverneurs en burgemeesters kunnen op 
hun beurt maatregelen nemen die strenger zijn ten opzichte 
van deze genomen door de minister.

Artikel 4, paragrafen 2 en 3, stipuleren de basisvoorwaarden 

en maximale – zij het verlengbare – duur van deze besluiten. 
Voorts wordt bepaald dat de besluiten, voor hun bekendma-
king in het Belgisch Staatsblad, meegedeeld worden van de 
voorzitter van de Kamer van volksvertegenwoordigers. Zodra 

de besluiten vastgesteld zijn, worden ook de voorafgaande 

adviezen meegedeeld aan de voorzitter van de Kamer van 
volksvertegenwoordigers. Deze bepaling bevestigt ten over-
vloede dat de ministeriële besluiten geheel of gedeeltelijk 
kunnen worden opgeheven bij wet.

Artikel 5, paragraaf 1, somt op limitatieve wijze de acht 
soorten maatregelen op die op basis van het voorontwerp 

L’article 1er qualifie l’avant-projet de loi élaborée en vertu de 
la procédure monocamérale de l’article 74 de la Constitution.

L’article 2 définit les termes “gouverneur”, “ministre” et “situa-
tion d’urgence épidémique” dans l’avant-projet. Une situation 
d’urgence épidémique est tout événement qui entraîne ou qui 
est susceptible d’entraîner une menace grave à la suite de la 
présence d’un agent infectieux chez l’homme, trois conditions 

cumulatives auxquelles son existence est subordonnée étant 
mentionnées.

Selon l’article 3, § 1er, le Roi déclare la situation d’urgence 
épidémique pour une durée déterminée qui ne peut dépasser 
trois mois, par un arrêté délibéré en Conseil des ministres, 
après avis du ministre qui a la Santé publique dans ses attri-
butions et une analyse de risque réalisée par les organes 

chargés de l’appréciation et l’évaluation des risques dans 
le cadre d’une phase fédérale. Cette disposition règle éga-
lement la possibilité de prolonger cette situation d’urgence 
épidémique. L’avant-projet prévoit déjà une évaluation d’une 
situation d’urgence épidémique au regard de la pandémie 

de COVID-19.

L’article 3, § 2, prévoit la transmission de données scien-

tifiques au Président de la Chambre des représentants. Tout 

arrêté royal qui déclare la situation d’urgence épidémique doit 
être confirmé par la loi dans un délai de deux jours à compter 
de son entrée en vigueur. Le Président de la Chambre des 

représentants peut prolonger ce délai jusqu’à cinq jours. À 
défaut de confirmation, l’arrêté royal précité cesse de sortir 

ses effets.

L’article 3, §§ 3 et 4, règle la publication subséquente des 
données scientifiques et la coordination avec la phase fédérale 
de la gestion de crise.

En vertu de l’article 4, § 1er, le ministre qui a l’Intérieur dans 

ses attributions peut, après la confirmation de l’arrêté royal qui 
déclare la situation d’urgence épidémique ou son maintien, par 

arrêté ministériel délibéré en Conseil des ministres, prendre 
des mesures de police administrative pour prévenir ou limiter 
les conséquences de la situation d’urgence épidémique. Les 

gouverneurs et bourgmestres peuvent à leur tour prendre des 
mesures renforcées par rapport à celles prises par le ministre.

L’article 4, §§ 2 et 3, énonce les conditions de base et la 

durée maximale – certes prolongeable – de ces arrêtés. Il 
est, en outre, prévu que les arrêtés soient communiqués, 
avant leur publication au Moniteur belge, au Président de la 
Chambre des représentants. De même, dès l’adoption des 
arrêtés, les avis préalables sont communiqués au Président 

de la Chambre des représentants. Cette disposition confirme 
surabondamment que les arrêtés ministériels peuvent être 
abrogés en tout ou en partie.

L’article 5, § 1er, énumère limitativement les huit sortes de 

mesures qui peuvent être arrêtées sur la base de l’avant-projet. 
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genomen kunnen worden. In de tweede paragraaf is een 
afwijking aangebracht op artikel 563bis van het Strafwetboek.

Artikel 6 werkt de reikwijdte uit van het voorontwerp ten 

aanzien van de verwerking van persoonsgegevens, met de 
verhouding ten aanzien van gerelateerde regelgeving para-
graaf 1), de verwerkingsdoeleinden (paragraaf 2), de modali-
teiten voor de oprichting en het beheer van de gegevensbank 
(paragraaf 3), de categorieën van personen wier gegevens 

verwerkt kunnen worden (paragraaf 4), de categorieën van te 
verwerken persoonsgegevens (paragraaf 5), de categorieën 
van personen die de persoonsgegevens mogen verwerken 
(paragraaf 6), de doorgifte van de bovenstaande persoonsge-
gevens (paragraaf 7), de bewaartermijn ervan (paragraaf 8), 

de adviesverplichting van de Gegevensbeschermingsautoriteit 
binnen een verkorte termijn (paragraaf 9) en de bekrachtiging 
van de koninklijke besluiten uit deze bepaling binnen een termijn 
van 15 dagen vanaf hun inwerkingtreding, bij gebreke waarvan 
ze buiten werking treden voor de toekomst (paragraaf 10).

Artikel 6, paragrafen 3 tot 6, houdt ook steeds een machtiging 

in aan de Koning om bij een besluit vastgesteld na overleg in 

de Ministerraad het wettelijke kader uit te breiden.

Artikel 7 bevat de strafbepaling bij de weigering of het 

verzuim om zich te gedragen naar de maatregelen genomen 
in toepassing van het voorontwerp.

Artikel 8 bepaalt wie toezicht kan houden op de naleving 
van de maatregelen in toepassing van het voorontwerp.

Artikel 9 werkt een verslagverplichting uit voor de minister 
bevoegd voor Binnenlandse Zaken en andere ministers over 

de epidemische noodsituatie en de genomen maatregelen 
zoals beschreven in het voorontwerp.

Artikel 10, ten slotte, laat de wet in werking treden op de 

dag dat ze in het Belgisch Staatsblad bekendgemaakt wordt.

II. — VOORAFGAANDE OPMERKING

2. Er dient te worden gewezen op de bijzondere procedure 

voor de uitwerking van het voorliggende voorontwerp van wet.

Tegelijk met de adviesaanvraag aan de afdeling Wetgeving 

en aan de Gegevensbeschermingsautoriteit, is dat voorontwerp 
overeenkomstig het overleg in de Ministerraad van 26 februari 
2021 meegedeeld aan de Kamer van volksvertegenwoordigers.

De tekst is dientengevolge op 3 maart 2021 in de 
Kamercommissie voorgesteld en besproken, hoewel het nog 
maar om een voorontwerp gaat. De Kamer heeft hoorzittingen 

georganiseerd, terwijl hij op 31 maart 2021 een uitzonderlijke 
plenaire zitting over dat voorontwerp heeft gehouden.1

1 Zie Hand. Kamer, 2020-21, CRIV 55 PLEN 095, 31 maart 2021; 
Verslag namens de Commissie voor Binnenlandse Zaken, Veiligheid, 

Migratie en Bestuurszaken, Parl.St., Kamer, Doc. 55-1897/001.

Le second paragraphe prévoit une dérogation à l’article 563bis 
du Code pénal.

L’article 6 définit la portée de l’avant-projet à l’égard du 

traitement des données à caractère personnel, en préci-
sant l’articulation avec les réglementations y relatives (para-
graphe 1er), les finalités du traitement (paragraphe 2), les 
modalités de la création et de la gestion de la banque de 
données (paragraphe 3), les catégories de personnes dont 

les données peuvent être traitées (paragraphe 4), les caté-
gories de données à traiter (paragraphe 5), les catégories 
de personnes qui peuvent traiter les données à caractère 
personnel (paragraphe 6), la transmission des données à 
caractère personnel précitées (paragraphe 7), le délai de 

conservation de celles-ci (paragraphe 8), l’obligation pour 
l’Autorité de protection des données de donner un avis dans 
un délai abrégé (paragraphe 9) et la confirmation des arrêtés 
royaux pris sur la base de cette disposition dans un délai de 
15 jours à partir de leur entrée en vigueur, à défaut de quoi 

ils cessent de sortir leurs effets pour l’avenir (paragraphe 10).

En outre, l’article 6, paragraphes 3 à 6, confère chaque fois 

une habilitation au Roi en vue d’étendre le cadre légal par un 

arrêté délibéré en Conseil des ministres.

L’article 7 comporte la disposition pénale sanctionnant le 

refus ou la négligence de se conformer aux mesures prises 
en application de l’avant-projet.

L’article 8 détermine qui peut exercer la surveillance des 
mesures prises en application de l’avant-projet.

L’article 9 impose au ministre qui a l’Intérieur dans ses 
attributions et aux autres ministres de faire rapport sur la 

situation d’urgence épidémique et sur les mesures définies 
dans l’avant-projet.

Enfin, l’article 10 fait entrer la loi en vigueur le jour de sa 

publication au Moniteur belge.

II. — OBSERVATION PRÉALABLE

2. Il convient d’attirer l’attention sur la procédure particulière 

d’élaboration de l’avant-projet de loi à l’examen.

Conformément à la délibération du Conseil des ministres 
du 26 février 2021, celui-ci a été communiqué à la Chambre 

des représentants en parallèle de la saisine de la section 
de législation et de la saisine de l’Autorité de protection des 
données.

L’avant-projet a par conséquent été présenté et discuté 
en commission à la Chambre le 3 mars 2021, alors même 
qu’il n’en est qu’au stade de l’avant-projet. Des auditions ont 

été organisées à la Chambre, tandis qu’une séance plénière 
exceptionnelle au sujet de cet avant-projet s’est tenue à la 
Chambre ce 31 mars 20211.

1 Voir Annales, Chambre, 2020-21, CRIV 55 PLEN 095, 31 mars 2021; 
Rapport fait au nom de la Commission de l’ Intérieur, de la Sécurité, 

de la Migration et des Matières administratives, Doc. parl., Chambre, 
Doc. 55-1897/001.
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Ingeval het voorontwerp zou worden gewijzigd om reke-
ning te houden met de opmerkingen die uit dat parlementaire 
debat naar voren komen en die zouden verschillen van de 
opmerkingen die de afdeling Wetgeving in dit advies formu-
leert, moet het ontwerp opnieuw aan de afdeling Wetgeving 
worden voorgelegd.

3. Voorts heeft de Gegevensbeschermingsautoriteit op 
2 maart 2021, dus nadat de afdeling Wetgeving was geadieerd, 

advies 24/2021gegeven over het voorontwerp.2

Ook hier dient te worden opgemerkt dat het ontwerp op-
nieuw aan de afdeling Wetgeving moet worden voorgelegd 
indien het zou worden gewijzigd om rekening te houden met 
de opmerkingen van de Gegevensbeschermingsautoriteit 
die zouden verschillen van de opmerkingen die de afdeling 

Wetgeving in dit advies formuleert.

4. Een soortgelijke opmerking geldt ook voor andere adviezen 

waarom in dezelfde omstandigheden is verzocht krachtens 
andere wettelijke bepalingen.

Dat is met name het geval met:

– het advies van de Hoge Raad voor de Justitie van 22 maart 

2021, gegeven naar aanleiding van een adviesaanvraag van 
de commissie Binnenlandse Zaken van de Kamer;

– het advies 1/2021 van het Federaal Instituut voor de 

bescherming en de bevordering van de rechten van de mens 
van 10 maart 2021, gegeven in het kader van zijn wettelijke 
bevoegdheden.

– Eveneens het advies 2 209 van de Nationale Arbeidsraad 
en het Centrale Raad voor het Bedrijfsleven van 30 maart 

2021, gegeven uit eigen initiatief.

III. — ALGEMENE OPMERKINGEN

A. Fundamenteel recht op gezondheid en afweging ten 

opzichte van andere grondrechten

5. Luidens artikel 23 van de Grondwet waarborgen de wet, 

het decreet of de in artikel 134 van de Grondwet bedoelde 
regel, “rekening houdend met de overeenkomstige plichten, 
de economische, sociale en culturele rechten, waarvan ze de 
voorwaarden voor de uitoefening bepalen”. Die rechten omvatten 
onder meer het recht op “bescherming van de gezondheid”.

Zoals de afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van 
State in haar arrest nr. 248 819 van 30 oktober 2020 heeft 

opgemerkt, legt die grondwettelijke bepaling

2 Ondervraagd welke wijzigingen de adviesaanvrager in dit stadium 

mogelijk reeds wenst aan te brengen aan het voorontwerp, verklaarden 

de gemachtigden: “Het advies wordt thans nog verder geanalyseerd; ook 
de toelichting van de GBA aangaande het advies in de hoorzittingen bij 

de Kamer wordt afgewacht. Hierop kan thans dan ook nog niet worden 
vooruitgelopen.”

Au cas où cet avant-projet serait modifié pour prendre en 
compte des observations issues de ce débat parlementaire 
qui ne seraient pas recoupées par les observations contenues 
dans le présent avis de la section de législation, le projet devra 
être à nouveau soumis à cette dernière.

3. Par ailleurs, l’avant-projet de loi à l’examen a fait l’objet 
de l’avis n° 24/2021 que l’Autorité de protection des données 

a rendu le 2 mars 2021, soit postérieurement à la saisine de 
la section de législation2.

À nouveau, au cas où cet avant-projet serait modifié pour 

prendre en compte des observations de l’Autorité de protection 
des données qui ne seraient pas recoupées par les observations 
contenues dans le présent avis de la section de législation, le 
projet devra être à nouveau soumis à cette dernière.

4. Une observation analogue vaut aussi pour d’autres avis 

qui ont été sollicités dans les mêmes circonstances en vertu 
d’autres dispositions législatives.

Il en va ainsi notamment:

– de l’avis donné par le Conseil supérieur de la justice le 

22 mars 2021 à la suite de la demande en ce sens formulée 
par la Commission de l’Intérieur de la Chambre;

– de l’avis n° 1/2021 donné par l’Institut fédéral de protection 

et de promotion des droits humains en date du 10 mars 2021 
dans le cadre de ses compétences légales;

– ainsi que de l’avis donné par le Conseil national du travail 
et par le Conseil central de l’économie donné d’initiative le 

30 mars 2021.

III. — OBSERVATIONS GÉNÉRALES

A. Droit fondamental à la santé et mise en balance avec 

d’autres droits fondamentaux

5. Aux termes de l’article 23 de la Constitution, la loi, le 

décret et la règle visée à l’article 134 de la Constitution “garan-
tissent, en tenant compte des obligations correspondantes, 
les droits économiques, sociaux et culturels, et déterminent 
les conditions de leur exercice”. Ces droits comprennent 
notamment le droit “à la protection de la santé”.

Ainsi que l’a rappelé le Conseil d’État, section du conten-
tieux administratif, dans son arrêt n° 248 819 du 30 octobre 

2020, cette disposition constitutionnelle

2 À la question de savoir quelles modifications le demandeur de l’avis 

souhaite éventuellement déjà apporter à ce stade à l’avant-projet, les 

déléguées ont déclaré: “Het advies wordt thans nog verder geanalyseerd; 
ook de toelichting van de GBA aangaande het advies in de hoorzittingen 

bij de Kamer wordt afgewacht. Hierop kan thans dan ook nog niet worden 
vooruitgelopen”.
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“de overheid een verplichting tot handelen op en verleent 
[ze] zelfs aan burgers het recht om van de overheid een 
onmiddellijk optreden te vereisen wanneer het grondrecht 
op gezondheid van eenieder wordt bedreigd door de kracht 
van een imminente en zeer moeilijk te beheersen gezond-
heidscrisis die het bestaande gezondheidssysteem dreigt te 
doen instorten”3.

Het Europees Hof voor de Rechten van de Mens heeft in 

zijn beslissing Le Mailloux v. Frankrijk van 5 november 2020 
in dezelfde zin aldus geoordeeld:

“Si le droit à la santé ne fait pas partie en tant que tel des 

droits garantis par la Convention, les États ont l�obligation 
positive de prendre les mesures nécessaires à la protection 
de la vie des personnes relevant de leur juridiction et de 
protéger leur intégrité physique, y compris dans le domaine 

de la santé publique.”4

De bescherming van de gezondheid in een epidemische 

noodsituatie is voor de overheid dus een positieve verplich-
ting, en niet zomaar een legitiem doel dat ze mag nastreven.

6. Die positieve verplichting die inzake de bescherming 
van de gezondheid op de overheid rust, moet echter worden 
afgewogen tegen andere positieve verplichtingen waaraan die 

overheid eveneens moet voldoen.5 Het gaat onder meer om de 
verplichtingen ter waarborging van het “recht op onderwijs”,6 

het “recht op arbeid en op de vrije keuze van beroepsarbeid”,7 
het “recht op culturele en maatschappelijke ontplooiing”,8 het 
recht op geestelijke integriteit van het kind,9 enz.

Voorts, en zelfs los van de situatie waarin andere grondrech-

ten voor de overheid een positieve verplichting tot handelen 
met zich brengen, moet de verplichting van de overheid tot 

handelen ter bescherming van de gezondheid worden afge-
wogen tegen de andere grondrechten, in zoverre deze de 
burgers beogen te beschermen tegen inmenging van de over-

heid. Dat geldt onder meer voor de vrijheid van vergadering10 
en van vereniging,11 voor het recht op eigendom,12 het recht 
om zich vrij te verplaatsen,13 het recht op eerbiediging van 
het privéleven en het gezinsleven14 en van de woning.15 Een 
lijst van de belangrijkste grondrechten in kwestie is opgesteld 

door met name de Europese Commissie voor Democratie 

3 RvS (alg. verg.) 30 oktober 2020, nr. 248 819, Verelst e.a., nr. 18.
4 EHRM 5 november 2020, beslissing Le Mailloux v. Frankrijk, verz. 18108/20.

5 In de volgende voetnoten worden niet alle rechtsnormen vermeld die de 
rechtsgrond van deze rechten vormen. De vermelde rechtsgrond geldt 

louter als voorbeeld.
6 Artikel 24, § 3, van de Grondwet.
7 Artikel 23, tweede lid, 1°, van de Grondwet.
8 Artikel 23, tweede lid, 5°, van de Grondwet.
9 Artikel 22bis van de Grondwet.
10 Artikel 26 van de Grondwet.
11 Artikel 27 van de Grondwet.
12 Artikel 16 van de Grondwet.
13 Artikel 12, eerste lid, van de Grondwet en artikel 12.1 van het Internationaal 

Verdrag inzake burgerrechten en politieke rechten (BUPO-Verdrag).
14 Artikel 22 van de Grondwet.
15 Artikel 15 van de Grondwet.

(traduction) “impose à l’autorité une obligation d’agir et 
confère même aux citoyens le droit d’exiger une intervention 
immédiate de l’autorité, lorsque le droit fondamental à la santé 
de chacun est menacé par la puissance d’une crise sanitaire 
imminente et très difficilement maîtrisable, qui risque de faire 
s’écrouler le système de santé existant”3.

Dans sa décision Le Mailloux c. France du 5 novembre 

2020, la Cour européenne des droits de l’homme a considéré 
dans le même sens que,

“[s]i le droit à la santé ne fait pas partie en tant que tel des 
droits garantis par la Convention, les États ont l’obligation 
positive de prendre les mesures nécessaires à la protection 
de la vie des personnes relevant de leur juridiction et de 
protéger leur intégrité physique, y compris dans le domaine 

de la santé publique”4.

La protection de la santé en cas de situation d’urgence 

épidémique constitue par conséquent une obligation positive 
dans le chef des autorités publiques, et non un simple objectif 
légitime qu’il leur serait loisible de poursuivre.

6. Cette obligation positive, à charge des autorités publiques 
en matière de protection de la santé, doit cependant être mise 
en balance avec d’autres obligations positives dont lesdites 

autorités sont également destinataires5. Il en va, notamment, 
de celles qui garantissent le “droit à l’enseignement”6, le “droit 

au travail et au libre exercice d’une activité professionnelle”7, 
le “droit à l’épanouissement culturel et social”8, le droit à 
l’intégrité psychique des enfants9, etc.

Par ailleurs, et en dehors même de la situation où d’autres 

droits fondamentaux font naître une obligation positive d’agir 
dans le chef des autorités publiques, l’obligation des autorités 

publiques d’agir en matière de protection de la santé doit être 
mise en balance avec les autres droits fondamentaux dans 
la mesure où ceux-ci visent à protéger les citoyens contre 

l’ingérence de l’autorité publique. Il va notamment ainsi de la 
liberté de réunion10 et d’association11, du droit de propriété12, 
du droit de circuler librement13, du droit au respect de la vie 
privée et familiale14 et de la protection du domicile15. Une 
liste des principaux droits fondamentaux ainsi concernés a 

notamment été dressée par la Commission européenne pour 

3 C.E. (ass. gén.), 30 octobre 2020, n° 248 819, Verelst et consorts, point 18.
4 Cour eur. D.H., req. N° 18108/20, décision Le Mailloux c. France du 

5 novembre 2020.
5 Dans les notes de bas de page qui suivent, il est renoncé à indiquer 

l’intégralité des normes juridiques qui fondent ces droits; le fondement 

juridique qui est mentionné l’est à titre simplement exemplatif.
6 Article 24, § 3, de la Constitution
7 Article 23, alinéa 2, 1°, de la Constitution.
8 Article 23, alinéa 2, 5°, de la Constitution.
9 Article 22bis de la Constitution.
10 Article 26 de la Constitution.
11 Article 27 de la Constitution.
12 Article 16 de la Constitution.
13 Article 12, alinéa 1er, de la Constitution et article 12.1 du Pacte international 

relatif aux droits civils et politiques (PIDCP).
14 Article 22 de la Constitution.
15 Article 15 de la Constitution.
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door Recht (de zogenoemde Commissie van Venetië), in haar 
onderzoek 987/2020 van 19 juni 2020.16

7. In het licht van de voorgaande overwegingen moet het 

voorliggende voorontwerp in verschillende opzichten worden 
onderzocht: het verbod op schorsing van de Grondwet (B), 
de bevoegdheidsverdeling (C), het naast elkaar bestaan 
van algemene en bijzondere politie (D), de delegatie van 
bevoegdheid aan de minister bevoegd voor Binnenlandse 

Zaken (E) en het respect voor het legaliteitsbeginsel en het 
proportionaliteitsbeginsel (F).

B. Verbod op schorsing van de Grondwet

8. Aangezien het, ingevolge artikel 187 van de Grondwet, 

niet mogelijk is om de Grondwet geheel of gedeeltelijk te 
schorsen en het, ingevolge artikel 53 van het Europees ver-
drag voor de rechten van de mens (hierna “EVRM”), evenmin 
mogelijk is om op grond van artikel 15 EVRM af te wijken 
van de grondrechten gewaarborgd in het EVRM17, zullen alle 

beperkingen van de grondrechten dienen te worden getoetst 
aan de gewone bewerkingsvoorwaarden opgenomen in titel II 
van de Grondwet en in het EVRM.

9. De afdeling Wetgeving heeft in haar advies 67.142/AV 
het volgende opgemerkt:18

“De eerste vraag die in dat verband gesteld zal moeten 
worden, zal zijn of de voorgenomen maatregelen, die per 

hypothese inmengingen inhouden in de uitoefening van het 
recht op eerbiediging van het privé en gezinsleven, op vrij-

heid van gedachte, geweten en godsdienst, de vrijheid van 
meningsuiting en de vrijheid van vergadering en van vereni-
ging, wel verenigbaar zijn met respectievelijk de artikelen 6, 

8, 9, 10 en 11 van het Europees Verdrag voor de rechten van 
de mens en met de voorwaarden waarop die inmengingen 

aanvaard kunnen worden krachtens lid 2 van die artikelen.

In dit verband wordt erop gewezen dat op grond van ar-
tikel 8, § 2, van het EVRM weliswaar aanvaard kan worden 

dat inmenging plaatsvindt ten gevolge van maatregelen die 
nodig zijn in het belang van ‘s lands veiligheid, de openbare 

veiligheid, het economisch welzijn van het land, de bescher-
ming van de openbare orde en het voorkomen van strafbare 

feiten, de bescherming van de gezondheid of de bescherming 

van de rechten en vrijheden van anderen en de artikelen 9 

16 Europese Commissie voor Democratie door Recht (zogenoemde Commissie 
van Venetië), onderzoek 987/2020 (CDL-AD(2020)014), Respect de la 

démocratie, des droits de l’Homme et de l’État de droit pendant l’état 
d’urgence: réflexions – pris en note par la Commission le 19 juin 2020 en 

remplacement de la 123ème Session plénière, inz. “ii. Droits de l’homme 

susceptibles d’être affectés par l’état d’urgence”, paragrafen 46-58, 
beschikbaar via de volgende link: https://www .venice .coe .int /webforms 
/documents /?pdf =CDL -AD(2020)014 -f.

17 RvS 13 november 2020, nr. 248 918, bv Mainego, VI.2; (alg. verg.) 

22 december 2020, nr. 249 314, Parmentier e.a., VII.2; 4 februari 2021, 

nr. 249 723, bv Mainego e.a., VI.2.

18 Advies RvS 67.142/AV van 25 maart 2020 over twee voorontwerpen die 
hebben geleid tot de wet van 27 maart 2020 “die machtiging verleent aan 

de Koning om maatregelen te nemen in de strijd tegen de verspreiding 

van het coronavirus COVID-19 (I)” en tot de wet van 27 maart 2020 “die 
machtiging verleent aan de Koning om maatregelen te nemen in de strijd 

tegen de verspreiding van het coronavirus COVID-19 (II)” (http://www 
.raadvst -consetat .be /dbx /avis /67142 .pdf#search =67142).

la Démocratie par le Droit (dite Commission de Venise) dans 
son Étude 987/2020 du 19 juin 202016.

7. C’est à la lumière des considérations qui précèdent que 

l’avant-projet à l’examen doit être analysé sous différents 
aspects: l’interdiction de suspendre la Constitution (B), la 
répartition des compétences (C), la coexistence de polices 
générales et spéciales (D), la délégation de compétence au 
ministre qui a l’Intérieur dans ses attributions (E) et le respect 

des principes de légalité et de proportionnalité (F).

B. Interdiction de suspension de la Constitution

8. Dès lors que l’article 187 de la Constitution s’oppose à 

ce que celle-ci soit suspendue en tout ou en partie et que, 
vu l’article 53 de la Convention européenne des droits de 
l’homme (ci-après: CEDH), il est également impossible de 
déroger aux droits fondamentaux garantis par la CEDH17 sur 
la base de l’article 15 de la CEDH, il faudra contrôler toutes les 

limitations des droits fondamentaux au regard des conditions 
de limitation habituelles inscrites au titre II de la Constitution 
et dans la CEDH.

9. Ainsi que l’a rappelé la section de législation dans son 
avis n° 67.142/AG18,

“La première question à se poser à cet égard portera sur la 
compatibilité des mesures envisagées contenant, par hypothèse, 

des ingérences dans l’exercice du droit au respect de la vie 
privée et familiale, de la liberté de pensée, de conscience et 

de religion, de la liberté d’expression, de la liberté de réunion 
et d’association avec, respectivement, les articles 6, 8, 9, 10 
et 11 de la Convention européenne des droits de l’homme, de 

même qu’avec les conditions dans lesquelles les paragraphes 2 
de ces dispositions les rendent admissibles.

Il est rappelé à cet égard que, si l’article 8, § 2, de la 
Convention peut autoriser des ingérences résultant de mesures 

nécessaires notamment à la sécurité nationale, à la sûreté 
publique, au bien-être économique du pays, à la défense de 

l’ordre et à la prévention des infractions pénales, à la protection 
de la santé ou à la protection des droits et libertés d’autrui, 
si les articles 9 à 11 envisagent des restrictions destinées au 

respect de certaines mêmes valeurs, l’admissibilité de ces 

16 Commission européenne pour la Démocratie par le Droit (dite Commission de 
Venise), Étude 987/2020 (CDL-AD(2020)014), Respect de la démocratie, des 

droits de l’Homme et de l’État de droit pendant l’état d’urgence: réflexions 
– pris en note par la Commission le 19 juin 2020 en remplacement de la 

123ème Session plénière, spéc. point “ii. Droits de l’homme susceptibles 

d’être affectés par l’état d’urgence”, par. 46 à 58; accessible au lien: https://
www .venice .coe .int /webforms /documents /?pdf =CDL -AD(2020)014 -f.

17 C.E., 13 novembre 2020, n° 248 918, société à responsabilité limitée 
Mainego, point VI.2.; C.E. (ass. gén.), 22 décembre 2020, n° 249 314, 

Parmentier et consorts, point VII.2.; C.E., 4 février 2021, n° 249 723, 
société à responsabilité limitée Mainego et consort, point VI.2.

18 Avis C.E. n° 67.142/AG donné le 25 mars 2020 sur deux avant-projets 
devenus la loi du 27 mars 2020 “habilitant le Roi à prendre des mesures 

de lutte contre la propagation du coronavirus COVID-19 (I)” et la loi du 

27 mars 2020 “habilitant le Roi à prendre des mesures de lutte contre la 
propagation du coronavirus COVID-19 (II)” (http://www .raadvst -consetat 
.be /dbx /avis /67142 .pdf#search =67142).
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tot 11 van dat verdrag voorzien in beperkingen met het oog 
op de eerbiediging van bepaalde van diezelfde waarden, de 
vraag of die inmengingen aanvaard kunnen worden eveneens 
en voornamelijk afhangt van het aannemen, in het licht van 
die bepalingen, van een regelgevende tekst die duidelijk en 
voorzienbaar genoeg is alsook van de eerbiediging van het 

proportionaliteitsbeginsel.

Er kunnen analoge vragen rijzen met betrekking tot andere 

rechten en vrijheden die gewaarborgd worden door het EVRM 
of de aanvullende Protocollen ervan, onder meer tot het recht 
op een eerlijk proces, het recht op goederen, het recht op 
onderwijs en het vrij verkeer, op het stuk van de voorwaarden 
waaronder de uitoefening van die rechten gereglementeerd 

kan worden.

Deze opmerking geldt eveneens met betrekking tot andere 

instrumenten van internationaal recht waarbij de rechten en 
vrijheden gewaarborgd worden. Wanneer de uitvoerende 
macht deze voorgestelde wet ten uitvoer legt, dient hij aan 
deze kwesties de nodige aandacht te besteden.”

Vooraleer het voorontwerp van wet aan de grondrechten 
te toetsen (F), onderzoekt de Raad hierna eerst drie andere 

kwesties: de bevoegdheidsverdeling in de strijd tegen een 
epidemische noodsituatie (C), de verschillende stelsels van 

bestuurlijke politie (D) en de delegatie van bevoegdheden aan 
de minister van Binnenlandse Zaken (E).

C. De bevoegdheidsverdeling

10. De bevoegdheid tot bestrijding van een epidemische 

noodsituatie is geen bevoegdheid die als zodanig exclusief 
aan één overheid - de federale, de gemeenschaps- of de 

gewestelijke – is toegewezen. Zoals de Raad van State, 
afdeling Wetgeving reeds eerder19 en ook nog tijdens de hui-
dige COVID-19-pandemie in herinnering heeft gebracht20, is 

“elke overheid verantwoordelijk voor de bestrijding van een 
volksgezondheidscrisis binnen de grenzen van haar eigen 

materiële bevoegdheden.”21

Hierna onderzoekt de Raad van State in de eerste plaats 

de federale bevoegdheden inzake de strijd tegen een epide-
mische noodsituatie (I). De Raad gaat dan in op bevoegdhe-
den waarover de gemeenschappen en de gewesten ter zake 

beschikken (II). Vervolgens belicht de Raad de verhouding 
tussen de verschillende bevoegdheden (III). Ten slotte toetst 

de Raad de bepalingen uit het voorliggende voorontwerp van 
wet aan deze bevoegdheidsverdeling (IV).

(I) De federale bevoegdheden inzake de strijd tegen een 
epidemische noodsituatie

19 Adv. RvS 53.932/AV van 27 augustus 2013 over een voorstel dat het 

geleid tot de bijzondere wet van 6 januari 2014 “met betrekking tot de 

Zesde Staatshervorming” (Parl.St. Senaat 2012-13, nr. 5-2232/1).
20 Voornoemde adv. RvS 67.142/AV van 25 maart 2020, opm. 6
21 Voornoemde adv. RvS 53.932/AV; Zie ook: adv. RvS 53.018/VR van 

13 mei 2013 over een ontwerp van koninklijk besluit “houdende de 

gezondheidscontrole van het internationale verkeer”, opmerking 9; 

adv. RvS 66.387/1/V van 29 augustus 2019 over een ontwerp dat heeft 
geleidt tot het koninklijk besluit van 11 december 2019 “betreffende de 

modaliteiten inzake het manipuleren en bewaren van poliovirussen van 
type 2”, opmerking 7.5; GwH 15 februari 2009, nr. 2/2009, B.5.2.

ingérences est également subordonnée, pour l’essentiel, à 
l’adoption, au regard de ces dispositions, d’un texte normatif 
suffisamment clair et prévisible, de même qu’au respect du 
principe de proportionnalité.

Des questions analogues peuvent se poser à l’égard 

d’autres droits et libertés garantis par la Convention ou par 
ses Protocoles additionnels, notamment le droit au procès 
équitable, le droit aux biens, le droit à l’instruction, la liberté 
de circulation, quant aux conditions dans lesquelles l’exercice 
de ces droits peut être réglementé.

Cette observation vaut également au regard d’autres instru-

ments du droit international garantissant les droits et libertés. 
Il appartiendra au pouvoir exécutif, lorsqu’il mettra en œuvre 
la loi proposée, d’être attentif à ces questions”.

Avant de contrôler l’avant-projet de loi au regard des droits 
fondamentaux (F), le Conseil examine ci-après d’abord trois 

autres questions: la répartition des compétences dans la lutte 
contre une situation d’urgence épidémique (C), les différents 

régimes de police administrative (D) et la délégation de com-
pétence au ministre qui a l’Intérieur dans ses attributions (E).

C. La répartition des compétences

10. La compétence de lutter contre une situation d’urgence 

épidémique n’est pas une compétence qui, en tant que telle, 
est attribuée exclusivement à une seule autorité - fédérale, 

communautaire ou régionale. Comme le Conseil d’État, section 
de législation, l’a déjà rappelé antérieurement19 et encore au 
cours de l’actuelle pandémie de COVID-1920, “chaque auto-

rité est responsable de la lutte contre une crise touchant à la 
santé publique dans les limites de ses propres compétences 

matérielles”21.

Ci-après, le Conseil d’État examine en premier lieu les 

compétences fédérales en matière de lutte contre une situation 
d’urgence épidémique (I). Le Conseil d’État aborde ensuite les 
compétences dont les communautés et les régions disposent 

en la matière (II). Il met ensuite en évidence l’articulation entre 
les différentes compétences (III). Enfin, le Conseil contrôle les 

dispositions de l’avant-projet à l’examen au regard de cette 
répartition des compétences (IV).

(I) Les compétences fédérales en matière de lutte contre 
une situation d’urgence épidémique

19 Avis C.E. n° 53.932/AG donné le 27 août 2013 sur une proposition devenue 

la loi spéciale du 6 janvier 2014 “relative à la Sixième Réforme de l’État” 

(Doc. parl., Sénat, 2012-2013, n° 5-2232/1).
20 Avis C.E. n° 67.142/AG du 25 mars 2020, précité, observation 6.
21 Avis C.E. n° 53.932/AG, précité; Voir également avis C.E. n° 53.018/VR 

du 13 mai 2013 sur un projet d’arrêté royal “relatif au contrôle sanitaire 

du trafic international”, observation 9; avis C.E. n° 66.387/1/V donné le 

29 août 2019 sur un projet devenu l’arrêté royal du 11 décembre 2019 
“fixant les modalités de manipulation et stockage des poliovirus de type 2”, 

observation 7.5; C.C., 15 février 2009, n° 2/2009, B.5.2.
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11. In de strijd tegen een epidemische noodsituatie kan de 
federale overheid maatregelen nemen in het kader van haar 
bevoegdheden inzake:

– het gezondheidsbeleid;

– de handhaving van de openbare orde, meer bepaald de 

handhaving van de gezondheid in het openbaar (sanitaire 
politie);

– de civiele bescherming en civiele veiligheid;

– de controle van de buitengrenzen;

11. Pour lutter contre une situation d’urgence épidémique, 
l’autorité fédérale peut prendre des mesures dans le cadre 
de ses compétences en matière de:

– politique de la santé;

– maintien de l’ordre public, plus particulièrement le maintien 

de la salubrité publique (police sanitaire);

– protection civile et de sécurité civile;

– contrôle des frontières extérieures;
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– sanitaire maatregelen in het kader van andere federale 
bevoegdheden22

22 Zie reeds adv. RvS nr. 68.977/VR van 16 maart 2021 over een voorontwerp 

dat geleid heeft tot het decreet van het Waalse Gewest van 1 april 2021 

“houdende instemming met het samenwerkingsakkoord van 24 maart 
2021 tussen de Federale Staat, de Vlaamse Gemeenschap, het Waalse 

Gewest, de Duitstalige Gemeenschap en de Gemeenschappelijke 
Gemeenschapscommissie over de overdracht van noodzakelijke gegevens 
naar de lokale overheden of politiediensten met als doel het handhaven 
van de verplichte quarantaine of testing van de reizigers komende van 
buitenlandse zones, voor wie een quarantaine of testing verplicht is bij 

aankomst in België” (http://www.raadvst-consetat.be/dbx/avis/68977.
pdf#search=68977). Zie eveneens de adviezen RvS 68.978/VR van 
16 maart 2021 over een voorontwerp dat geleid heeft tot de wet van 
8 april 2021 “houdende instemming met het samenwerkingsakkoord van 
24 maart 2021 tussen de Federale Staat, de Vlaamse Gemeenschap, het 

Waalse Gewest, de Duitstalige Gemeenschap en de Gemeenschappelijke 
Gemeenschapscommissie betreffende de gegevensoverdracht van 
noodzakelijke gegevens naar de gefedereerde entiteiten, de lokale 
overheden of politiediensten met als doel het handhaven van de verplichte 
quarantaine of testing van de reizigers komende van buitenlandse zones 

bij wie een quarantaine of testing verplicht is bij aankomst in België” (http://
www.raadvst-consetat.be/dbx/avis/68978.pdf#search=68978), 68.983/VR 
van 16 maart 2021 over een voorontwerp dat geleid heeft tot het decreet van 
de Duitstalige Gemeenschap van 29 maart 2021 “houdende instemming 
met het Samenwerkingsakkoord van 24 maart 2021 tussen de Federale 

Staat, de Vlaamse Gemeenschap, het Waalse Gewest, de Duitstalige 
Gemeenschap en de Gemeenschappelijke Gemeenschapscommissie 
betreffende de gegevensoverdracht van noodzakelijke gegevens naar 

de gefedereerde entiteiten, de lokale overheden of politiediensten met 
als doel het handhaven van de verplichte quarantaine of testing van de 

reizigers komende van buitenlandse zones bij wie een quarantaine of 
testing verplicht is bij aankomst in België” (http://www.raadvst-consetat.
be/dbx/avis/68983.pdf#search=68983), 68.989/VR van 16 maart 2021 

over een voorontwerp dat geleid heeft tot de ordonnantie van de verenigde 
vergadering van de gemeenschappelijke gemeenschapscommissie 

van  Brussel-Hoofdstad van 2 april 2021 “houdende instemming met 
het samenwerkingsakkoord van 24 maart 2021 tussen de Federale 

Staat, de Vlaamse Gemeenschap, het Waals Gewest, de Duitstalige 

Gemeenschap en de Gemeenschappelijke Gemeenschapscommissie 

betreffende de gegevensoverdracht van noodzakelijke gegevens naar 
de gefedereerde entiteiten, de lokale overheden of politiediensten met 

als doel het handhaven van de verplichte quarantaine of testing van 
de reizigers afkomstig uitkomende van buitenlandse zones bij wie een 

quarantaine of testing verplicht is bij aankomst in België” (http://www.
raadvst-consetat.be/dbx/avis/68989.pdf#search=68989) en 69.000/VR 
van 16 maart 2021 over een voorontwerp dat geleid heeft tot het decreet 

van de Vlaamse Gemeenschap van 2 april 2021 “houdende instemming 
met het samenwerkingsakkoord van 24 maart 2021 tussen de Federale 

Staat, de Vlaamse Gemeenschap, het Waalse Gewest, de Duitstalige 

Gemeenschap en de Gemeenschappelijke Gemeenschapscommissie 
betreffende de gegevensoverdracht van noodzakelijke gegevens naar de 

gefedereerde entiteiten, de lokale overheden of politiediensten met als doel 
het handhaven van de verplichte quarantaine of testing van de reizigers 

komende van buitenlandse zones bij wie een quarantaine of testing verplicht 

is bij aankomst in België”, die ook zijn gegeven over voorontwerpen van 
teksten houdende instemming met datzelfde samenwerkingsakkoord 

(http://www.raadvst-consetat.be/dbx/avis/69000.pdf#search=69000).

– mesures sanitaires dans le cadre d’autres compétences 
fédérales22.

22 Voir déjà avis C.E. n° 68.977/VR donné le 16 mars 2021 sur un avant-

projet devenu le décret de la Région wallonne du 1er avril 2021 “portant 

assentiment à l’accord de coopération du 24 mars 2021 entre l’État 
fédéral, la Communauté flamande, la Région wallonne, la Communauté 

germanophone et la Commission communautaire commune concernant 
le transfert de données nécessaires aux entités fédérées, aux autorités 
locales ou aux services de police en vue du respect de l’application de 
la quarantaine ou du test de dépistage obligatoires des voyageurs en 
provenance de zones étrangères et soumis à une quarantaine ou à un test 

de dépistage obligatoires à leur arrivée en Belgique” (http://www .raadvst 
-consetat .be /dbx /avis /68977 .pdf#search =68977). Voir également dans 
le même sens les avis C.E. nos 68.978/VR donné le 16 mars 2021 sur un 
avant-projet devenu la loi du 8 avril 2021 “portant assentiment à l’accord de 
coopération du 24 mars 2021 entre l’État fédéral, la Communauté flamande, 

la Région wallonne, la Communauté germanophone et la Commission 
communautaire commune concernant le transfert de données nécessaires 
aux entités fédérées, aux autorités locales ou aux services de police en 
vue du respect de l’application de la quarantaine ou du test de dépistage 
obligatoires des voyageurs en provenance de zones étrangères et soumis 

à une quarantaine ou à un test de dépistage obligatoires à leur arrivée en 
Belgique” (http://www .raadvst -consetat .be /dbx /avis /68978 .pdf#search 
=68978), 68.983/VR donné le 16 mars 2021 sur un avant-projet devenu 
le décret de la Communauté germanophone du 29 mars 2021 “portant 
assentiment à l’Accord de coopération conclu le 24 mars 2021 entre l’État 

fédéral, la Communauté flamande, la Région wallonne, la Communauté 
germanophone et la Commission communautaire commune concernant 
le transfert des données nécessaires aux entités fédérées, aux autorités 

locales ou aux services de police en vue du respect de l’application de 
la quarantaine ou du test de dépistage obligatoires des voyageurs en 

provenance de zones étrangères, et soumis à une quarantaine ou à un 
test de dépistage obligatoires à leur arrivée en Belgique” (http://www 
.raadvst -consetat .be /dbx /avis /68983 .pdf#search =68983), 68.989/

VR donné le 16 mars 2021 sur un avant-projet devenu l’ordonnance 
de l’assemblée réunie de la Commission communautaire commune 

de Bruxelles-Capitale du 2 avril 2021 “portant assentiment à l’accord 
de coopération du 24 mars 2021 entre l’État fédéral, la Communauté 

flamande, la Région wallonne, la Communauté germanophone et la 

Commission communautaire commune concernant le transfert de données 

nécessaires aux entités fédérées, aux autorités locales ou aux services de 
police en vue du respect de l’application de la quarantaine ou du test de 

dépistage obligatoires des voyageurs en provenance de zones étrangères 
et soumis à une quarantaine ou à un test de dépistage obligatoires à leur 

arrivée en Belgique” (http://www .raadvst -consetat .be /dbx /avis /68989 
.pdf#search =68989) et 69.000/VR donné le 16 mars 2021 sur un avant-
projet devenu le décret de la Communauté flamande du 2 avril 2021 

“portant assentiment à l’accord de coopération du 24 mars 2021 entre l’État 
fédéral, la Communauté flamande, la Région wallonne, la Communauté 

germanophone et la Commission communautaire commune concernant 

le transfert de données nécessaires aux entités fédérées, aux autorités 
locales ou aux services de police en vue du respect de l’application de 

la quarantaine ou du test de dépistage obligatoires des voyageurs en 
provenance de zones étrangères et soumis à une quarantaine ou à un test 

de dépistage obligatoires à leur arrivée en Belgique”, également donnés sur 

des avant-projets de textes d’assentiment à ce même accord de coopération 
(http://www .raadvst -consetat .be /dbx /avis /69000 .pdf#search =69000).
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(A) De federale residuaire bevoegdheid inzake 
volksgezondheid

12. In de eerste plaats beschikt de federale overheid over 

de residuaire bevoegdheid inzake het gezondheidsbeleid. 
Alle niet uitdrukkelijk in artikel 5, § 1, I, van de bijzondere wet 
van 8 augustus 1980 “tot hervorming der instellingen” en in 
artikel 4, § 2, van de wet 31 december 1983 “tot hervorming 
der instellingen voor de Duitstalige Gemeenschap’ aan de 

gemeenschappen toegewezen bevoegdheden inzake het 
gezondheidsbeleid, zijn tot de bevoegdheid van de federale 
overheid blijven behoren. Het Grondwettelijk Hof heeft dit 
uitdrukkelijk bevestigd o.m. in arrest 2/2009 van 15 februari 
2009, waarin het Hof stelde: 

“B.5.2. Onder voorbehoud van de aldus aan de gemeen-

schappen toegewezen bevoegdheden, waarvan sommige 

rechtstreeks of onrechtstreeks tot het gebied van de volks-
gezondheid behoren, werd de bescherming van de volksge-
zondheid voor het overige niet onttrokken aan de bevoegdheid 
van de federale wetgever, en vermag hij op grond van zijn 
residuaire bevoegdheid ter zake maatregelen te treffen in de 

aangelegenheden waarvoor de gewesten en de gemeen-

schappen niet bevoegd zijn.”

13. Op grond van artikel 5, § 1, I, tweede lid, 2°, van de 

bijzondere wet van 8 augustus 1980 is de federale overheid 
bevoegd voor de “nationale maatregelen inzake profylaxis”. Uit 
de parlementaire voorbereiding blijkt dat met deze bevoegd-

heid uitsluitend de verplichte inentingen worden bedoeld.23

De federale overheid beschikt trouwens over een residu-

aire bevoegdheid inzake ziekte- en invaliditeitsverzekering.24

(B) De federale bevoegdheid inzake de handhaving van de 
openbare orde, meer bepaald de handhaving van de openbare 
gezondheid (sanitaire politie)

14. Tot de residuaire bevoegdheid van de federale overheid 

behoort ook de bevoegdheid inzake de handhaving van de 

openbare orde, met name de bevoegdheid inzake de open-
bare rust, veiligheid en gezondheid.25 De openbare orde wordt 

geacht ook te slaan op de gezondheid in de publieke ruimten, 
traditioneel omschreven als “de afwezigheid van ziekten of 
besmettingen” in de publieke ruimten.26

15. Dat de federale overheid hiervoor residuair bevoegd is 
gebleven blijkt ook uit artikel 6, § 1, VIII, eerste lid, 1°, vierde 
streepje, van de bijzondere wet van 8 augustus 198027 waaruit 

23 Parl.St. Senaat 1979-80, nr. 434-2, 125.
24 Artikel 5, § 1, I, tweede lid, 1°, van de bijzondere wet van 8 augustus 1980.
25 K. Reybrouck en S. Sottiaux, De federale bevoegdheden, Antwerpen, 

Intersentia, 2019, p. 279 en v.
26 Zie in die zin o.m. G. Plas, Het vergaderingsrecht, de ordehandhaving en 

de bestuurlijke overheden, Kortrijk-Heule, UGA, 1999, p. 20; J. Dembour, 

Les pouvoirs de police administrative générale des autorités locales, 
Brussel, Bruylant, 1956, p. 81, n° 64.

27 Artikel 6, § 1, VIII, eerste lid, 1°, vierde streepje, van de bijzondere wet 
van 8 augustus 1980: �Wat de ondergeschikte besturen betreft: 1° de 

samenstelling, organisatie, bevoegdheid en werking van de provinciale 

en gemeentelijke instellingen en van de bovengemeentelijke besturen, 
met uitzondering van: […] - de organisatie van en het beleid inzake de 

politie, met inbegrip van artikel 135, § 2, van de nieuwe gemeentewet, 
en de brandweer […]”.

(A) La compétence fédérale résiduelle en matière de santé 
publique

12. En premier lieu, l’autorité fédérale dispose de la com-

pétence résiduelle en matière de politique de la santé. Toutes 
les compétences en cette matière qui ne sont pas expressé-
ment attribuées aux communautés à l’article 5, § 1er, I, de la 
loi spéciale du 8 août 1980 “de réformes institutionnelles” et 
à l’article 4, § 2, de la loi du 31 décembre 1983 “de réformes 

institutionnelles pour la Communauté germanophone”, sont 
demeurées du ressort de l’autorité fédérale. La Cour consti-
tutionnelle l’a expressément confirmé, notamment, dans l’ar-
rêt 2/2009 du 15 février 2009, dans lequel la Cour a considéré:

“B.5.2. Sous réserve des compétences ainsi attribuées aux 
communautés, dont certaines ressortissent directement ou 
indirectement au domaine de la santé publique, la protection 
de la santé publique n’a pour le surplus pas été soustraite à 
la compétence du législateur fédéral, et celui-ci peut, sur la 

base de sa compétence résiduelle en la matière, adopter des 
mesures dans les matières pour lesquelles les régions et les 
communautés ne sont pas compétentes”.

13. Sur le fondement de l’article 5, § 1er, I, alinéa 2, 2°, de la 
loi spéciale du 8 août 1980, l’autorité fédérale est compétente 

pour “les mesures prophylactiques nationales”. Il ressort des 
travaux préparatoires que cette compétence vise exclusivement 

les vaccinations obligatoires23.

L’autorité fédérale dispose par ailleurs d’une compétence 
réservée en matière d’assurance maladie-invalidité24.

(B) La compétence fédérale en matière de maintien de 
l’ordre public, notamment le maintien de la salubrité publique 

(police sanitaire).

14. Relève également de la compétence résiduelle de 

l’autorité fédérale la compétence en matière de maintien de 
l’ordre public, à savoir la compétence en matière de tranquil-

lité, de sécurité et de salubrité publiques25. L’ordre public est 
également réputé concerner la salubrité des espaces publics, 

traditionnellement définie comme “l’absence de maladies ou 
de contaminations” dans les espaces publics26.

15. La compétence résiduelle de l’autorité fédérale en cette 
matière ressort également de l’article 6, § 1er, VIII, alinéa 1er, 
1°, quatrième tiret, de la loi spéciale du 8 août 198027, dont il 

23 Doc. parl., Sénat, 1979-1980, 434-2, p. 125.
24 Article 5, § 1er, I, alinéa 2, 1° de la loi spéciale du 8 août 1980.
25 K. Reybrouck et S. Sottiaux, De federale bevoegdheden, Anvers, Intersentia, 

2019, pp. 279 et ss.
26 Voir en ce sens notamment G. Plas, Het vergaderingsrecht, de 

ordehandhaving en de bestuurlijke overheden, Kortrijk-Heule, UGA, 

1999, p. 20; J. Dembour, Les pouvoirs de police administrative générale 
des autorités locales, Bruxelles, Bruylant, 1956, p. 81, n° 64.

27 Article 6, § 1er, VIII, alinéa 1er, 1°, quatrième tiret, de la loi spéciale du 8 août 
1980: “En ce qui concerne les pouvoirs subordonnés: 1° la composition, 

l’organisation, la compétence et le fonctionnement des institutions 

provinciales et communales et des collectivités supracommunales, à 
l’exception: […] - de l’organisation de et de la politique relative à la police, 

en ce compris l’article 135, § 2, de la nouvelle loi communale, et aux 
services d’incendie […]”.
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volgt dat de bevoegdheid inzake “de organisatie en het beleid 
inzake de politie, met inbegrip van artikel 135, § 2, van de 
nieuwe gemeentewet en de brandweer” niet aan de gewesten 
is overgedragen. Uit het eerste lid van dit artikel 135, § 228, 
blijkt dat de politiebevoegdheid ruim dient te worden geïnter-
preteerd. Ze slaat immers op “de zindelijkheid, de gezondheid, 

de veiligheid en de rust op openbare wegen en plaatsen en in 
openbare gebouwen”. Uit artikel 135, § 2, tweede lid, 5°, blijkt 
dat die bevoegdheid ook betrekking heeft op “het nemen van 
passende maatregelen om rampen en plagen, zoals brand, 
epidemieën en epizoötieën te voorkomen en het verstrekken 

van de nodige hulp om ze te doen ophouden”.

16. Door de aangelegenheden vermeld in artikel 135, § 2, van 
de nieuwe gemeentewet uit te zonderen van de bevoegdheid 
van de gewesten inzake ondergeschikte besturen, heeft de 

bijzondere wetgever aangegeven dat deze tot de bevoegdheid 
van de federale overheid zijn blijven behoren.29 De Raad van 
State heeft dit bevestigd in zijn advies 55.003/4 van 3 februari 
200430. De Raad stelde toen:

“Er moet dan ook worden aangenomen dat “de maatregelen 
tot regeling van gelegenheidstoestanden door de gemeentelijke 

overheden genomen krachtens de nieuwe gemeentewet van 
26 mei 1989” (…) kunnen worden genomen bij de uitoefening 

van de taken die aan de gemeenten zijn toevertrouwd bij 

28 Artikel 135, § 2, van de Nieuwe Gemeentewet: “[…] de gemeenten hebben 
ook tot taak het voorzien, ten behoeve van de inwoners, in een goede 

politie, met name over de zindelijkheid, de gezondheid, de veiligheid en 
de rust op openbare wegen en plaatsen en in openbare gebouwen. Meer 
bepaald, en voor zover de aangelegenheid niet buiten de bevoegdheid 
van de gemeenten is gehouden, worden de volgende zaken van politie 
aan de waakzaamheid en het gezag van de gemeenten toevertrouwd: 1° 

alles wat verband houdt met een veilig en vlot verkeer op openbare wegen, 
straten, kaden en pleinen, hetgeen omvat de reiniging, de verlichting, de 
opruiming van hindernissen, het slopen of herstellen van bouwvallige 
gebouwen, het verbod om aan ramen of andere delen van gebouwen 
enig voorwerp te plaatsen dat door zijn val schade kan berokkenen, of 

om wat dan ook te werpen dat voorbijgangers verwondingen of schade 
kan toebrengen of dat schadelijke uitwasemingen kan veroorzaken; voor 

zover de politie over het wegverkeer betrekking heeft op blijvende of 
periodieke toestanden, valt zij niet onder de toepassing van dit artikel; 2° 

het tegengaan van inbreuken op de openbare rust, zoals vechtpartijen en 
twisten met volksoploop op straat, tumult verwekt in plaatsen van openbare 

vergadering, nachtgerucht en nachtelijke samenscholingen die de rust 

van de inwoners verstoren; 3° het handhaven van de orde op plaatsen 
waar veel mensen samenkomen, zoals op jaarmarkten en markten, bij 

openbare vermakelijkheden en plechtigheden, vertoningen en spelen, 
in drankgelegenheden, kerken en openbare plaatsen; 4° het toezicht op 

een juiste toemeting bij het slijten van waren (waarvoor meeteenheden 

of meetwerktuigen gebruikt worden) en op de hygiëne van openbaar te 
koop gestelde eetwaren; 5° het nemen van passende maatregelen om 

rampen en plagen, zoals brand, epidemieën en epizoötieën te voorkomen 
en het verstrekken van de nodige hulp om ze te doen ophouden; 6° het 

verhelpen van hinderlijke voorvallen waartoe rondzwervende kwaadaardige 

of woeste dieren aanleiding kunnen geven; 7° het nemen van de nodige 
maatregelen, inclusief politieverordeningen, voor het tegengaan van alle 

vormen van openbare overlast.”
29 Onder voorbehoud uiteraard dat deze aangelegenheden niet door andere 

bepalingen van de Grondwet of de bijzondere wet aan de gemeenschappen 

en/of de gewesten zijn toegewezen.
30 Adv. RvS 55.003/4 van 3 februari 2014 over een voorontwerp van ordonnantie 

“betreffende de aanvullende reglementen i.v.m. maatregelen tot regelen 
van gelegenheidstoestanden door de gemeentelijke overheden krachtens 

de nieuwe gemeentewet van 16 mei 1989”, St. Br.H.Gew. parl., 2013-2014, 

nr. A-513/1.

résulte que la compétence en ce qui concerne “l’organisation 
de et la politique relative à la police, en ce compris l’article 135, 
§ 2, de la nouvelle loi communale, et aux services d’incen-
die” n’a pas été transférée aux régions. L’alinéa 1er de cet 
article 135, § 228, indique que la compétence de police doit 
être interprétée largement. Elle porte en effet sur “la propreté, 

(…) la salubrité, (…) la sûreté et (…) la tranquillité dans les 
rues, lieux et édifices publics”. Il ressort de l’article 135, § 2, 
alinéa 2, 5°, que cette compétence concerne également “le 
soin de prévenir, par les précautions convenables, et celui 
de faire cesser par la distribution des secours nécessaires, 

les accidents et fléaux calamiteux, tels que les incendies, les 
épidémies et les épizooties”.

16. En excluant de la compétence des régions en matière 
de pouvoirs subordonnés les matières visées à l’article 135, 
§ 2, de la nouvelle loi communale, le législateur spécial a 
indiqué qu’elles demeuraient de la compétence de l’autorité 
fédérale29. Le Conseil d’État a confirmé ce point de vue dans 

son avis n° 55.003/4 du 3 février 200430. Le Conseil a alors 
estimé:

“Il convient dès lors de considérer que “les mesures prises 

par les autorités communales pour régler des situations occa-
sionnelles en vertu de la nouvelle loi communale du 26 mai 
1989” (…) le sont dans l’exercice des missions confiées aux 

communes par l’article 135, § 2, alinéa 2, 1°, de la nouvelle loi 

28 Article 135, § 2, de la Nouvelle loi communale: “De même, les communes 
ont pour mission de faire jouir les habitants des avantages d’une bonne 

police, notamment de la propreté, de la salubrité, de la sûreté et de la 
tranquillité dans les rues, lieux et édifices publics. Plus particulièrement, 
et dans la mesure où la matière n’est pas exclue de la compétence des 
communes, les objets de police confiés à la vigilance et à l’autorité des 
communes sont: 1° tout ce qui intéresse la sûreté et la commodité du 

passage dans les rues, quais, places et voies publiques; ce qui comprend le 
nettoiement, l’illumination, l’enlèvement des encombrements, la démolition 
ou la réparation des bâtiments menaçant ruine, l’interdiction de rien exposer 
aux fenêtres ou autres parties des bâtiments qui puisse nuire par sa chute, 
et celle de rien jeter qui puisse blesser ou endommager les passants, 

ou causer des exhalaisons nuisibles; la police de la circulation routière, 
en tant qu’elle s’applique à des situations permanentes ou périodiques, 

ne tombe pas sous l’application du présent article; 2° le soin de réprimer 
les atteintes à la tranquillité publique, telles que les rixes et disputes 

accompagnées d’ameutement dans les rues; le tumulte excité dans les 
lieux d’assemblée publique, les bruits et attroupements nocturnes qui 

troublent le repos des habitants; 3° le maintien du bon ordre dans les 

endroits où il se fait de grands rassemblements d’hommes, tels que les 
foires, marchés, réjouissances et cérémonies publiques, spectacles, 

jeux, cafés, églises et autres lieux publics; 4° l’inspection sur la fidélité 
du débit des denrées pour la vente desquelles il est fait usage d’unités ou 

d’instruments de mesure, et sur la salubrité des comestibles exposés en 

vente publique; 5° le soin de prévenir, par les précautions convenables, 
et celui de faire cesser par la distribution des secours nécessaires, les 

accidents et fléaux calamiteux, tels que les incendies, les épidémies et les 
épizooties; 6° le soin de remédier aux événements fâcheux qui pourraient 

être occasionnés par la divagation des animaux malfaisants ou féroces; 

7° la prise des mesures nécessaires, y compris les ordonnances de police, 
afin de combattre toute forme de dérangement public”.

29 Sour la réserve, bien sûr, que ces matières n’aient pas été attribuées aux 

communautés et/ou aux régions par d’autres dispositions de la Constitution 

ou de la loi spéciale.
30 Avis C.E. n° 55.003/4 donné le 3 février 2014 sur un avant-projet 

d’ordonnance “relative aux règlements complémentaires [en ce qui 
concerne des mesures prises par les autorités communales pour régler 
des situations occasionnelles en vertu de la nouvelle loi communale du 

26 mai 1989]”, Doc. parl., Parl. Brux.-Cap., 2013-2014, n° A-513/1.
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artikel 135, § 2, tweede lid, 1°, van de nieuwe gemeentewet; 
een aangelegenheid waarvoor de federale overheid bevoegd 
is gebleven krachtens artikel 6, § 1, VIII, 1°, 4de streepje, van 
de bijzondere wet van 8 augustus 1980 tot hervorming der 
instellingen.”

17. In dit verband is het van belang erop te wijzen dat de 
federale politiebevoegdheid niet beperkt is tot de openbare 
weg, doch dat ze slaat op alle publieke ruimten. De notie 

“publieke ruimten” (of “voor het publiek toegankelijke plaat-
sen”. die in de politiewetten wordt gebruikt, is ruimer dan de 
notie “openbare weg” aangezien ze alle “voor het publiek 
toegankelijke plaatsen” omvat, met inbegrip van plaatsen 
die “afgesloten en overdekt” (vrije vertaling) zijn, “waarvan 

de toegang niet beperkt is tot de gezinssfeer, zoals cafés, 
bars, discotheken, casino’s, horecazaken, overheidsplaat-
sen, stations, luchthavens, winkelgalerijen, kapperszaken, 
verzorgingsinstellingen, onderwijsinstellingen of instellingen 
voor beroepsopleiding, sportzalen, evenementenhallen of 

expositiezalen” (vrije vertaling).31 De federale politiebevoegd-
heid blijft zelfs niet beperkt tot de publieke ruimten, maar strekt 
zich ook uit tot “oorzaken die hun oorsprong vinden in private 
eigendommen, maar die door hun verspreiding de openbare 

orde in gevaar kunnen brengen”.32

18. De federale bevoegdheid inzake de bestuurlijke politie, 

inclusief de sanitaire politie, is m.a.w. een bevoegdheid die het 
de federale overheid mogelijk maakt maatregelen te nemen 

om de gezondheid en de veiligheid van de bevolking te be-
schermen, niet alleen in publieke ruimten maar zelfs in private 
ruimten, voor zover de activiteiten die daarin plaats vinden 

(bv. het samen zijn van veel mensen) een risico inhouden tot 
verdere verspreiding van het virus onder de bevolking).

(C) De residuaire bevoegdheid inzake civiele bescherming 
/ civiele veiligheid

19. De federale overheid is ook residuair bevoegd inzake 

civiele bescherming en civiele veiligheid. Over de civiele be-
scherming stelde de algemene vergadering van de afdeling 

Bestuursrechtspraak in haar arresten nr. 248 818 en 248 819 
van 30 oktober 2020: “De “civiele bescherming” beoogt niet 
alleen de bescherming en het voortleven van de bevolking, 

evenals de vrijwaring van ‘s Lands patrimonium in oorlogstijd 
te verzekeren doch eveneens hulp en bijstand te verlenen in 

vredestijd in geval van rampspoedige gebeurtenissen, catas-
trofen en schadegevallen zoals branden, overstromingen en 
andere dergelijke rampen (Parl.St., Senaat, 1961-1962, 338, 
2). Onder dergelijke catastrofen lijken ook besmettingen met 
een levend virus te kunnen worden begrepen, zoals te dezen 

31 Y. Lejeune, Droit constitutionnel belge. Fondements et institutions, 2de ed., 
Brussel, Larcier, 2014, p. 320, nr. 311.

32 S. Lierman, P.-J. Van de Weyer, J. Geens, L. Storms, K. Gastmans en K. 

Kempe, “Enkele recente ontwikkelingen in de rechtspraak en de regelgeving 
over algemene en bijzondere bestuurlijke politie” in S. Lierman (ed.), 

Actualia gemeenterecht, Brugge, die Keure, 2013, (69) 71; D. Yernault, 
“Pouvoirs et devoirs de la “police sanitaire” pour endiguer la pandémie 

de COVID 19 – Les fondements (non-)dits des arrêtés “confinement” du 

ministre de l’Intérieur du 13 mars au 30 avril 2020”, Carnet de crise n° 23 
du Centre de droit public, https://droit -public .ulb .ac .be /recherche /carnet 
-de -crisecovid -19/ p. 47 en 55, en de verwijzingen naar de rechtspraak 
in deze publicaties.

communale; matière pour laquelle l’autorité fédérale est restée 
compétente, en vertu de l’article 6, § 1er, VIII, 1°, 4e tiret, de 
la loi spéciale du 8 août 1980 de réformes institutionnelles”.

17. À cet égard, il est important de souligner que la compé-
tence de police fédérale n’est pas limitée à la voie publique, 
mais qu’elle s’étend à tous les espaces publics. La notion de 

“lieux publics” (ou de “lieux ouverts/accessibles au public”) 
utilisée par les lois de police, est plus large que celle de “voie 
publique” puisqu’elle englobe tous les “lieux accessibles au 
public”, y compris des lieux “clos et couverts” “dont l’accès 
n’est pas limité à la sphère familiale, tels que les cafés, bars, 

discothèques, casinos, lieux de restauration, lieux adminis-
tratifs, gares, aéroports, galeries marchandes, salons de 
coiffure, établissements de soins, d’enseignement ou de 
formation professionnelle, de sports, salles de spectacles ou 
d’exposition”31. La compétence de police fédérale ne reste 

pas même limitée aux lieux publics, mais s’étend également 
aux “(traduction) causes qui trouvent leur origine dans des 
propriétés privées, mais qui en raison de leur propagation, 
peuvent troubler l’ordre public”32.

18. En d’autres termes, la compétence fédérale en matière 

de police administrative, y compris la police sanitaire, est 
une compétence qui permet à l’autorité fédérale de prendre 
des mesures de protection de la santé et de la sécurité de la 

population, non seulement dans les espaces publics, mais 
même dans des lieux privés, pour autant que les activités qui 

y ont lieu (par exemple le rassemblement d’un grand nombre 
de personnes) comportent un risque de propagation du virus 
dans la population.

(C) La compétence résiduelle en matière de protection 
civile /sécurité civile

19. L’autorité fédérale dispose également d’une compétence 

résiduelle en matière de protection civile et de sécurité civile. 
En ce qui concerne la protection civile, l’assemblée générale 

de la section du contentieux administratif a considéré dans 
ses arrêts nos 248 818 et 248 819 du 30 octobre 2020: “(tra-
duction) La “protection civile” est destinée non seulement à 

assurer la protection et la survie de la population ainsi que 
la sauvegarde du patrimoine national en cas de guerre, mais 

aussi à porter aide et assistance en temps de paix lors d’évé-
nements calamiteux, de catastrophes et de sinistres, tels que: 
incendies, inondations et autres fléaux de même nature (Doc. 
parl., Sénat, 1961-1962, 338, p. 2). Il semble qu’au nombre 
de pareilles catastrophes, on puisse également ranger les 

31 Y. Lejeune, Droit constitutionnel belge. Fondements et institutions, 2e éd., 
Bruxelles, Larcier, 2014, p. 320, nr. 311.

32 S. Lierman, P.-J. Van de Weyer, J. Geens, L. Storms, K. Gastmans et K. 

Kempe, “Enkele recente ontwikkelingen in de rechtspraak en de regelgeving 
over algemene en bijzondere bestuurlijke politie” in S. Lierman (éd.), 

Actualia gemeenterecht, Bruges, die Keure, 2013, pp. (69) 71; D. Yernault, 
“Pouvoirs et devoirs de la “police sanitaire” pour endiguer la pandémie 

de COVID 19 – Les fondements (non-)dits des arrêtés “confinement” du 

ministre de l’Intérieur du 13 mars au 30 avril 2020”, Carnet de crise n° 23 
du Centre de droit public, https://droit -public .ulb .ac .be /recherche /carnet 
-de -crisecovid -19/ pp. 47 et 55, et les références à la jurisprudence figurant 
dans ces publications.
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de besmetting met SARS-CoV-2 die leidt tot COVID-19. Dat 
ook besmettingen met een levensbedreigend virus door de 
noodplanning worden gevat, lijkt ook steun te vinden in het 
koninklijk besluit van 31 januari 2003 dat, […] in zijn aanhef 
verwijst naar diverse crisissituaties waaronder besmettelijke 
ziekten.”33-34

20. De omvang van de federale bevoegdheid inzake ci-
viele bescherming / civiele veiligheid is nergens uitdrukkelijk 
omschreven. Aanwijzingen over de inhoud ervan zijn wel te 
vinden in de twee wetten die ter zake werden uitgevaardigd.

Artikel 1 van de wet van 31 december 1963 “betreffende 

de civiele bescherming”35 bepaalt dat de civiele bescherming 
betrekking heeft op “alle civiele maatregelen en middelen die 
moeten dienen om de bescherming en het voortbestaan van 

de bevolking te verzekeren, en om ‘s lands patrimonium te 
vrijwaren in geval van een gewapend conflict. Zij heeft ook 
tot doel bij rampspoedige gebeurtenissen, catastrofen en 
schadegevallen, te allen tijde, personen bij te staan en goe-
deren te beschermen”. Artikel 2bis van deze wet, ingevoegd 

bij artikel 2 van de wet van 28 maart 2003, legt de opdrachten 

inzake civiele bescherming vast.36

Artikel 3 van de wet van 15 mei 2007 “over de civiele 

veiligheid” bepaalt:”De civiele veiligheid omvat alle civiele 
maatregelen en middelen nodig voor het volbrengen van de 

opdrachten vermeld in de wet om te allen tijde personen en 
hun goederen en leefomgeving ter hulp te komen en te be-
schermen”. Artikel 2, § 1, 7°, van de wet definieert het begrip 

“civiele maatregelen” als “maatregelen van niet-politionele en 
niet-militaire aard”. De wet bepaalt ook welke maatregelen 

33 RvS (alg. verg.) 30 oktober 2020, nr. 248 818, NV Umami en RvS (alg. 

verg.) 30 oktober 2020, nr. 248 819, Verelst e.a.
34 In de aanhef van het koninklijk besluit van 31 januari 2003 “tot vaststelling 

van het noodplan voor de crisisgebeurtenissen en -situaties die een 
coördinatie of een beheer op nationaal niveau vereisen” wordt overwogen 

dat “in de loop van de laatste jaren, België geconfronteerd is geweest 
met diverse crisissituaties (gekkekoeienziekte, dioxinecrisis, mond- en 

klauwzeer), catastrofen (overstromingen, zware ongevallen) of nog 
met bedreigingen van terroristische aanslagen (evenals meerdere loze 

miltvuuralarmen) waardoor de nationale structuren van antwoord op deze 

situaties dienen versterkt te worden”.
35 Die wet is opgeheven bij artikel 201 van de wet van 15 mei 2007 “betreffende 

de civiele veiligheid”, met uitzondering van de artikelen 4, 9, § 2, 10 en 
11, waarvoor is bepaald dat ze worden opgeheven tien dagen na de 

bekendmaking in het Belgisch Staatsblad van het koninklijk besluit dat 

in deze opheffing voorziet. Tot op vandaag is zo’n koninklijk besluit nog 
niet uitgevaardigd.

36 Artikel 2bis. § 1. De opdrachten inzake civiele bescherming zijn de volgende: 
1° de interventies betreffende de strijd tegen brand en ontploffing; 2° de 

brandpreventie; 3° de dringende medische hulpverlening; 4° de technische 

hulpverleningswerkzaamheden; 5° onverminderd artikel 6, § 1, II, van de 
bijzondere wet van 8 augustus 1980 tot hervorming der instellingen, de 

bestrijding van vervuiling en van het vrijkomen van gevaarlijke stoffen; 
6° de strijd tegen de rampspoedige gebeurtenissen, de catastrofen en 

de schadegevallen; 7° de coördinatie van de hulpverleningsoperaties, 

met name de installatie van de coördinatiemiddelen; 8° de internationale 
opdrachten van civiele bescherming; 9° de preventieve opdrachten tijdens 

grote bijeenkomsten van personen; 10° de waterbevoorrading; 11° de 
waarschuwing van de bevolking; 12° de logistieke ondersteuning.

contaminations par un virus vivant, comme en l’espèce, la 
contamination par le SARS-CoV-2, qui conduit au COVID-19. 
Le fait que des contaminations par un virus mortel soient 
visées par la planification d’urgence paraît également trouver 
un fondement dans l’arrêté royal du 31 janvier 2003, dont le 
préambule fait référence à diverses situations de crise parmi 

lesquelles les maladies contagieuses”33-34.

20. L’étendue de la compétence fédérale en matière de 

protection civile et de sécurité civile n’est définie nulle part 
d’une manière expresse. Il est cependant possible de trouver 
des indications quant à son contenu dans deux lois édictées 
en la matière.

L’article 1er de la loi du 31 décembre 1963 “sur la protection 
civile”35 dispose que la protection civile porte sur “l’ensemble 
des mesures et des moyens civils destinés à assurer la protec-

tion et la survie de la population, ainsi que la sauvegarde du 
patrimoine national en cas de conflit armé. Elle a également 
pour objet de secourir les personnes et de protéger les biens 
en tout temps lors d’événements calamiteux, de catastrophes 
et sinistres”. L’article 2bis de cette loi, inséré par l’article 2 

de la loi du 28 mars 2003, fixe les missions en matière de 

protection civile36.

L’article 3 de la loi du 15 mai 2007 “relative à la sécurité 

civile” dispose: “La sécurité civile comprend l’ensemble des 
mesures et des moyens civils nécessaires pour accomplir 

les missions visées par la loi afin de secourir et de protéger 
en tous temps les personnes, leurs biens et leur espace de 
vie”. L’article 2, § 1er, 7°, de la loi définit la notion de “mesures 

civiles” comme “les mesures de nature non policière et non 
militaire”. La loi détermine également les mesures que le Roi 

33 C.E. (ass. gén.), 30 octobre 2020, n° 248 818, SA Umami et C.E. (ass. 

gén.), 30 octobre 2020, n° 248 819, Verelst et consorts.
34 Dans le préambule de l’arrêté royal du 31 janvier 2003 “portant fixation 

du plan d’urgence pour les événements et situations de crise nécessitant 
une coordination ou une gestion à l’échelon national”, il est considéré 

qu’“au cours de ces dernières années, la Belgique a été confrontée à 
diverses situations de crise (de la vache folle, de la dioxine, de la fièvre 

aphteuse…), à des calamités, catastrophes (inondations, accidents 
graves) ou encore à des menaces d’attentats terroristes (telles que de 

nombreuses fausses alertes à l’anthrax) qui imposent un renforcement 

des structures nationales de réponse à ces situations”.
35 Cette loi a été abrogée par l’article 201 de la loi du 15 mai 2007 “relative 

à la sécurité civile”, à l’exception des articles 4, 9, § 2, 10 et 11, pour 
lesquels il est prévu une abrogation dix jours après la publication au 

Moniteur belge de l’arrêté royal prévoyant cette abrogation. Un tel arrêté 

royal n’a pas encore été adopté à ce jour.

36 Article 2bis. § 1er. Les missions en matière de protection civile sont les 
suivantes: 1° les interventions relatives à la lutte contre le feu et l’explosion; 

2° la prévention en matière d’incendie; 3° l’aide médicale urgente; 4° les 

travaux de secours techniques; 5° sans préjudice de l’article 6, § 1er, II de 
la loi spéciale du 8 août 1980 de réformes institutionnelles, la lutte contre 

la pollution et contre la libération de substances dangereuses; 6° la lutte 
contre les événements calamiteux, les catastrophes et les sinistres; 7° 

la coordination des opérations de secours, notamment l’installation des 

moyens de coordination; 8° les missions internationales de protection 
civile; 9° les missions préventives lors de grands rassemblements de 

personnes; 10° la distribution d’eau; 11° l’alerte à la population; 12° l’appui 
logistique.
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de Koning inzake civiele veiligheid o.m. zou kunnen nemen 
(artikel 8 )37 en stelt ook de algemene opdrachten van de ope-
rationele diensten van de civiele veiligheid vast (artikel 11)38.

37 Artikel 8. De Koning stelt de inzake civiele veiligheid te nemen maatregelen 
vast. Hij kan onder meer �1° een programma van maatregelen van civiele 

veiligheid opstellen dat moet toegepast worden door elke inwoner, door 

de openbare diensten die Hij aanduidt en door elk privaat of openbaar 
organisme of instelling van openbaar nut; 2° de maatregelen voor de 

identificatie van de risico�s vaststellen, met name de inventaris van de 
risico�s die aanwezig zijn op het nationaal grondgebied en die door de 

administratieve overheden in aanmerking kunnen genomen worden 

in het kader van de noodplanning; 3° de maatregelen vaststellen met 
betrekking tot interdepartementaal of multidisciplinair beheer, coördinatie 

of ondersteuning van gebeurtenissen of noodsituaties; 4° de maatregelen 
vaststellen met betrekking tot de voorbereiding van interdepartementaal of 

multidisciplinair beheer, coördinatie of ondersteuning van gebeurtenissen 

of noodsituaties, hierin inbegrepen de noodplanning en de opleiding”.
 Over de �nood- en interventieplannen”. zie artikel 9 - § 1. De Koning kan 

de inhoud van de verschillende nood- en interventieplannen, hun wijze 
van opmaken en hun organisatorische en functionele structuur bepalen.

 § 2. De Koning stelt de nood- en interventieplannen op die een 

antwoordstructuur organiseren voor gebeurtenissen en noodsituaties 
die een beheer, een coördinatie of een ondersteuning op nationaal vlak 

vereisen.

 § 3. In elke provincie en in het administratief arrondissement Brussel-
Hoofdstad stelt de gouverneur of de krachtens artikel 48 van de bijzondere 
wet van 12 januari 1989 met betrekking tot de Brusselse Instellingen 
bevoegde overheid van de Brusselse agglomeratie een algemeen nood- en 

interventieplan op dat de algemene richtlijnen en de noodzakelijke informatie 
bevat om het beheer van de noodsituatie te verzorgen, hierin inbegrepen 
de te treffen maatregelen en de organisatie van de hulpverlening.

 De in het eerste lid bedoelde nood- en interventieplannen worden ter 
goedkeuring voorgelegd aan de minister.

 § 4. In elke gemeente stelt de burgemeester een algemeen nood- en 
interventieplan op dat de algemene richtlijnen en de noodzakelijke informatie 
bevat om het beheer van de noodsituatie te verzorgen, hierin inbegrepen 
de te treffen maatregelen en de organisatie van de hulpverlening.

 De in het eerste lid bedoelde nood- en interventieplannen worden, na 

aanneming door de gemeenteraad, ter goedkeuring voorgelegd aan de 
gouverneur of de krachtens artikel 48 van de bijzondere wet van 12 januari 
1989 met betrekking tot de Brusselse Instellingen bevoegde overheid van 
de Brusselse agglomeratie.

 § 5. De algemene nood- en interventieplannen van de gemeenten, van de 

provincies en van het administratief arrondissement Brussel-Hoofdstad 
kunnen worden aangevuld met bijkomende specifieke bepalingen over 
bijzondere risico�s. Deze bepalingen worden opgenomen in bijzondere 

nood- en interventieplannen.
 De Koning kan bepalen voor welke risico’s door de gemeenten, de 

provincies en het administratief arrondissement Brussel-Hoofdstad een 
bijzonder nood- en interventieplan moet worden opgesteld.

38 Artikel 11. § 1. De algemene opdrachten van de operationele diensten 

van de civiele veiligheid zijn:
 1° de redding van en de bijstand aan personen in bedreigende 

omstandigheden en de bescherming van hun goederen;
 2° de dringende geneeskundige hulpverlening zoals bepaald in artikel 1 

van de wet van 8 juli 1964 betreffende de dringende geneeskundige 

hulpverlening;
 3° de bestrijding van brand en ontploffing en hun gevolgen;

 4° de bestrijding van vervuiling en van het vrijkomen van gevaarlijke stoffen 
met inbegrip van radioactieve stoffen en ioniserende straling;

 5° de logistieke ondersteuning.

 § 2. Maken integraal deel uit van de opdrachten opgesomd in § 1, 1°, 3°, 
5°, de proactie, de preventie, de preparatie, de uitvoering en de evaluatie. 

In de zin van deze paragraaf, worden begrepen onder: 1° proactie: alle 
maatregelen om de risico’s te inventariseren en te analyseren; 2° preventie: 

alle maatregelen om het zich voordoen van de risico’s te beperken of 

de gevolgen van het zich voordoen te minimaliseren; 3° preparatie: alle 
maatregelen om te garanderen dat de dienst klaar is om het hoofd te 

bieden aan een reëel incident; 4° uitvoering: alle maatregelen die genomen 
worden wanneer er zich daadwerkelijk een incident voordoet; 5° evaluatie: 

alle maatregelen om de proactie, preventie, preparatie en uitvoering te 

verbeteren via lessen getrokken uit het incident.
 § 3. Onverminderd de bevoegdheden van andere openbare diensten, 

zien de hulpverleningszones toe op de toepassing van de reglementering 
inzake de preventie van brand en ontploffing.

pourrait notamment prendre en matière de sécurité civile 
(article 8)37 et fixe en outre les missions générales des services 
opérationnels de la sécurité civile (article 11)38.

37 Art. 8. Le Roi arrête les mesures à prendre en matière de sécurité civile. Il 
peut notamment: 1° établir un programme de mesures de sécurité civile à 

appliquer par chaque habitant, par les services publics qu’il désigne et par 

tout organisme privé, public ou d’utilité publique; 2° arrêter les mesures 
relatives à l’identification des risques, à savoir l’inventaire des risques 

présents sur le territoire national et susceptibles d’être pris en compte par 
les autorités administratives compétentes dans le cadre de la planification 

d’urgence; 3° arrêter les mesures relatives à la gestion, la coordination 

ou l’appui interdépartemental ou multidisciplinaire d’événements et de 
situations d’urgence; 4° arrêter les mesures relatives à la préparation 

de la gestion, de la coordination ou de l’appui interdépartemental ou 
multidisciplinaire, en ce compris la planification d’urgence et la formation”.

 En ce qui concerne les “plans d’urgence et d’intervention”, voir l’article 9 

- § 1er. Le Roi peut déterminer le contenu des différents plans d’urgence 
et d’intervention, leurs modalités d’établissement ainsi que leur structure 

organisationnelle et fonctionnelle.
 § 2. Le Roi établit des plans d’urgence qui organisent une structure 

de réponse aux événements et situations d’urgence nécessitant 

une gestion, une coordination ou un appui à l’échelon national.

 § 3. Dans chaque province et dans l’arrondissement administratif de 
Bruxelles-Capitale, le gouverneur ou l’autorité de l’agglomération bruxelloise 
compétente en vertu de l’article 48 de la loi spéciale du 12 janvier 1989 
relative aux institutions bruxelloises, établit un plan général d’urgence 
et d’intervention qui prévoit les directives générales et les informations 

nécessaires pour assurer la gestion de la situation d’urgence, en ce 
compris les mesures à prendre et l’organisation des secours.

 Les plans d’urgence et d’intervention visés à l’alinéa 1er sont soumis à 
l’approbation du ministre.

 § 4. Dans chaque commune, le bourgmestre établit un plan général 

d’urgence et d’intervention qui prévoit les directives générales et les 
informations nécessaires pour assurer la gestion de la situation d’urgence, 
en ce compris les mesures à prendre et l’organisation des secours.

 Après avoir reçu l’agrément du conseil communal, les plans d’urgence et 
d’intervention visés à l’alinéa 1er sont soumis à l’approbation du gouverneur 

ou de l’autorité de l’agglomération bruxelloise compétente en vertu de 
l’article 48 de la loi spéciale du 12 janvier 1989 relative aux Institutions 
bruxelloises.

 § 5. Les plans généraux d’urgence et d’intervention des communes, 
des provinces et de l’arrondissement administratif de Bruxelles-Capitale 

peuvent être complétés par des dispositions additionnelles spécifiques 
à des risques particuliers. Ces dispositions sont consignées dans des 
plans particuliers d’urgence et d’intervention.

 Le Roi peut déterminer les risques qui doivent faire l’objet d’un plan 
particulier d’urgence et d’intervention dans les communes, les provinces 

et l’arrondissement administratif de Bruxelles-Capitale.

38 Art. 11. § 1er. “Les missions générales des services opérationnels de la 

sécurité civile sont:
 1° le sauvetage de personnes et l’assistance aux personnes dans des 

circonstances dangereuses et la protection de leurs biens;
 2° l’aide médicale urgente telle que définie à l’article 1er de la loi du 8 juillet 

1964 relative à l’aide médicale urgente;

 3° la lutte contre l’incendie et l’explosion et leurs conséquences;
 4° la lutte contre la pollution et contre la libération de substances 

dangereuses en ce compris les substances radioactives et les rayons 
ionisants;

 5° l’appui logistique.

 § 2. Font intégralement partie des missions énumérées au § 1er, 1°, 3°, 
5°: la prévision, la prévention, la préparation, l’exécution et l’évaluation. 

Au sens du présent paragraphe, on entend par: 1° prévision: toutes les 
mesures pour inventorier et analyser les risques; 2° prévention: toutes 

les mesures visant à limiter l’apparition d’un risque ou à minimiser les 

conséquences de la concrétisation de celui-ci; 3° préparation: toutes les 
mesures pour assurer que le service est prêt à faire face à un incident 

réel; 4° exécution: toutes les mesures qui sont prises quand l’incident 
se produit réellement; 5° évaluation: toutes les mesures pour améliorer 

la prévision, la prévention, la préparation et l’exécution en tirant des 

conclusions de l’incident.
 § 3. Sans préjudice des compétences des autres services publics, les 

zones de secours veillent à l’application des réglementations concernant 
la prévention de l’incendie et de l’explosion”.
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(D) De residuaire bevoegdheid inzake de controle van de 
buitengrenzen

21. De federale overheid is vervolgens ook bevoegd inzake 

de controle van de buitengrenzen. Dit houdt in dat zij de toe-
gang tot en het vertrek vanuit het grondgebied kan weigeren 
omwille van de aanwezigheid of de dreiging van besmettelijke 
ziekten,39 dat zij niet-essentiële reizen van en naar het buiten-
land kan verbieden, en dat zij ook voorwaarden kan opleggen 

in verband met die toegang tot het grondgebied, zoals het 
invullen van het Passagier Lokalisatie Formulier (Passenger 
Locator Form = PLF)40 voor de afreis naar België en het bij 
zich houden van dat formulier tijdens de afreis naar België41.

(E) De bevoegdheid van de federale overheid om sanitaire 
maatregelen te nemen in het kader van haar overige materiële 

bevoegdheden

22. Tenslotte kan de federale overheid ook, binnen het kader 

van enkele andere materiële bevoegdheden, maatregelen 
nemen die erop gericht zijn een epidemische noodsituatie te 
bestrijden en de verspreiding van het virus tegen te gaan.42 Er 
wordt onder meer verwezen naar de bevoegdheid inzake de 

arbeidsbescherming43, productnormen44, geneesmiddelen45, 
spoorwegen46, luchtverkeer47 en bepaalde economische 

bevoegdheden48. De federale regering beschikt ook over de 
bevoegdheid om via de audiovisuele en auditieve mediadien-
sten mededelingen aan de bevolking te richten49.

(II) De bevoegdheden van de gemeenschappen en de ge-
westen inzake de bestrijding van een epidemische noodsituatie

39 Voornoemde adv. RvS 53.018/VR, opmerking 9.
40 Zie artikel 21, § 3, van het ministerieel besluit van 28 oktober 2020 houdende 

“dringende maatregelen om de verspreiding van het coronavirus COVID-19 

te beperken”’.
41 Zie voornoemde adviezen 68.977/VR, 68.978/VR, 68.983/VR, 68.989/

VR en 69.000/VR.
42 Zie bv. het koninklijk besluit nr. 32 van 15 juni 2020 “houdende dringende 

maatregelen om de verspreiding van het coronavirus COVID-19 te beperken 

met betrekking tot sommige postdiensten”.
43 Art. 6, § 1, II, 3°, en VI, vijfde lid, 12°, van de bijzondere wet van 

8 augustus 1980. Bemerk dat het recent ingevoerde artikel 4, § 1, vierde 

lid, van de wet van 4 augustus 1996 “betreffende het welzijn van de 
werknemers bij de uitvoering van hun werk”, een bijzondere machtiging 

aan de Koning bevat om “[i]n geval van een epidemie of pandemie (…) 
bijzondere preventiemaatregelen [te] bepalen die van toepassing zijn in 

de ondernemingen en instellingen met het oog op de bescherming van 

het welzijn van de werknemers bij de uitvoering van hun werk”.
44 Bv. voor het vaststellen van kwaliteitsnormen waaraan mondmaskers 

moeten voldoen om te mogen worden verkocht (Artikel 6, § 1, II, tweede lid, 
1°, van de bijzondere wet van 8 augustus 1980). Zie ook advies 69.030/3 

van 23 maart 2021 over een ontwerp van besluit van de minister van 

Volksgezondheid “houdende de voorlopige bepaling van de voorwaarden 
voor op het op de markt brengen van ventilatie-zuiveringssystemen in het 

kader van de bestrijding van SARS-CoV-2 buiten medische doeleinden”.
45 En onder meer de “immunologische geneesmiddelen bestaande uit vaccins, 

toxinen, serums of allergenen” (artikel 2.3. van het koninklijk besluit van 

14 december 2006 “betreffende de geneesmiddelen voor menselijk en 
diergeneeskundig gebruik”); zie ook de wet van 25 maart 1964 “op de 

geneesmiddelen”.
46 Bv. voor het vaststellen van de maximale bezettingsnormen per trein of 

per wagen.
47 Bv. voor het vaststellen van sanitaire maatregelen in vliegtuigen.
48 Zie bijvoorbeeld boek XVIII (“Maatregelen voor crisisbeheer”) van het 

Wetboek van economisch recht.
49 Artikel 4, 6°, van de bijzondere wet van 8 augustus 1980.

(D) La compétence résiduelle en matière de contrôle des 
frontières extérieures

21. L’autorité fédérale est ensuite également compétente en 

matière de contrôle des frontières extérieures. Cela implique 
qu’elle peut refuser l’accès au territoire et la sortie de celui-ci 
en raison de la présence ou de la menace de maladies conta-
gieuses39, qu’elle peut interdire les voyages non essentiels 
vers et en provenance de l’étranger, et qu’elle peut égale-

ment imposer des conditions concernant cette entrée sur 
le territoire, comme l’obligation de remplir le Formulaire de 
localisation du Passager ( Passenger Locator Form = PLF)40 
avant le voyage en Belgique et de l’avoir sur soi pendant le 
voyage en Belgique41.

(E) La compétence de l’autorité fédérale de prendre des 
mesures sanitaires dans le cadre de ses autres compétences 

matérielles

22. Enfin, l’autorité fédérale peut également, dans le cadre 

de quelques autres compétences matérielles, prendre des 
mesures visant à lutter contre une situation d’urgence épi-
démique et contre la propagation du virus42. Il est notamment 
renvoyé à la compétence en matière de protection du travail43, 

de normes de produits44, de médicaments45, en matière fer-
roviaire46, en matière de circulation aérienne47 et concernant 

certaines compétences économiques48. Le gouvernement 
fédéral est également habilité à s’adresser à la population 
par le biais des services de médias audiovisuels et sonores49.

(II) Les compétences des communautés et des régions en 
matière de lutte contre une situation d’urgence épidémique

39 Avis C.E. n° 53.018/VR précité, observation 9.
40 Voir l’article 21, § 3, de l’arrêté ministériel du 28 octobre 2020 “portant des 

mesures d’urgence pour limiter la propagation du coronavirus COVID-19”.

41 Voir les avis C.E. nos 68.977/VR, 68.978/VR, 68.983/VR, 68.989/VR et 
69.000/VR précités.

42 Voir, par exemple, l’arrêté royal n° 32 du 15 juin 2020 “portant des mesures 
d’urgence pour limiter la propagation du coronavirus COVID-19 dans le 

cadre de certains services postaux”.
43 Art. 6, § 1er, II, 3°, et VI, alinéa 5, 12°, de la loi spéciale du 8 août 1980. 

Il est à noter que l’article 4, § 1er, alinéa 4, récemment inséré dans la loi 

du 4 août 1996 “relative au bien-être des travailleurs lors de l’exécution 
de leur travail”, procure une habilitation particulière au Roi lui permettant 

“[e]n cas d’épidémie ou de pandémie, [de] déterminer des mesures de 
prévention spécifiques applicables dans les entreprises et les institutions 

en vue de protéger le bien-être des travailleurs lors de l’exécution de leur 

travail”.
44 Par exemple, pour fixer les normes de qualité auxquelles les masques 

buccaux doivent satisfaire pour pouvoir être vendus (article 6, § 1er, II, 
alinéa 2, 1°, de la loi spéciale du 8 août 1980). Voir également l’avis C.E. 

n° 69.030/3 donné le 23 mars 2021 sur un projet d’arrêté du ministre de 

la Santé publique “déterminant provisoirement les conditions de la mise 
sur le marché des produits visant la ventilation-purification dans le cadre 

de la lutte contre le SARS-CoV-2 en dehors des usages médicaux”.
45 Et, entre autres, les “médicaments immunologiques consistant en vaccins, 

toxines, sérums ou allergènes” (article 2.3. de l’arrêté royal du 14 décembre 

2006 “relatif à l’enregistrement des médicaments à usage humain et 
vétérinaire”); voir également la loi du 25 mars 1964 “sur les médicaments”.

46 Par exemple, pour fixer les normes d’occupation maximales par train ou 

par voiture.
47 Par exemple, pour fixer des mesures sanitaires dans les avions.
48 Voir, par exemple, le livre XVIII (“Instruments de gestion de crise”) du 

Code de droit économique.
49 Article 4, 6°, de la loi spéciale du 8 août 1980.
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23. Ook de gemeenschappen en de gewesten beschik-
ken over bevoegdheden die zij kunnen aanwenden bij de 
bestrijding van een epidemische noodsituatie. De algemene 
vergadering van afdeling Wetgeving van de Raad van State 
heeft deze reeds eerder onderzocht in het advies 68.338/3/AV 
van 12 januari 2021 over een voorontwerp van decreet van de 

regering van de Duitstalige Gemeenschap “zur Abänderung 
des Dekrets vom 1. Juni 2004 zur Gesundheitsförderung und 
zur medizinischen Prävention”.

Het gaat meer bepaald om:

– de bevoegdheid van de gemeenschappen inzake het 
gezondheidsbeleid en vooral deze inzake preventieve ge-
zondheidszorg (A);

– de bevoegdheid van de gemeenschappen en gewesten, 
om in het kader van hun materiële bevoegdheden, sanitaire 
maatregelen te nemen (B).

(A) De bevoegdheden van de gemeenschappen inzake 
preventieve gezondheidszorg

24. In de eerste plaats moet worden gewezen op de toe-
gewezen bevoegdheden van de gemeenschappen inzake 

gezondheidszorg50 en vooral dan de bevoegdheid inzake “de 
activiteiten en diensten op het vlak van de preventieve ge-
zondheidszorg evenals alle initiatieven inzake de preventieve 

gezondheidzorg”.51

25.1. Daarover wordt in het bijzonder het volgende uiteenge-
zet in het voornoemde advies 68.338/3/AV, dat opmerking 10 
overneemt van advies 34.339/AV, op 29 april 2003 door de 

algemene vergadering van de afdeling Wetgeving gegeven 
over een voorontwerp dat heeft geleid tot het decreet van de 

Vlaamse Gemeenschap van 21 november 2003 “betreffende 
het preventieve gezondheidsbeleid”:

“10. Blijkens de tekst van artikel 5, § 1, I, van de bijzondere 
wet is de aan de gemeenschappen toegewezen bevoegdheid 

op het vlak van de preventieve bescherming van de gezond-
heid bovendien op drie manieren beperkt: het gaat enkel om 
de preventieve “gezondheidszorg”; binnen dat domein gaat 

het enkel om de “activiteiten en diensten” die op dat vlak 
werkzaam zijn; de “nationale maatregelen inzake profylaxies” 

zijn uitdrukkelijk uitgezonderd.

Het gebruik van de term “gezondheidszorg” (in het Frans: 

“médecine”) wijst erop dat, in de zin van de bijzondere wet, 
een beleid bedoeld wordt dat nauw verbonden is met het 
voorkomen en het opsporen van bepaalde aandoeningen en 
ziektes, of dat via de gezondheidszorg wil bijdragen tot een 

50 Artikel 5, § 1, I, van de bijzondere wet van 8 augustus 1980 “tot hervorming 
der instellingen”.

51 Artikel 5, § 1, I, eerste lid, 8°, van de bijzondere wet van 8 augustus 1980 
“tot hervorming der instellingen”.

23. Les communautés et les régions disposent, elles aussi, 
de compétences qu’elles peuvent mettre en œuvre pour lut-
ter contre une situation d’urgence épidémique. L’assemblée 
générale de la section de législation du Conseil d’État a déjà 
examiné ces compétences dans l’avis 68.338/3/AV donné le 
12 janvier 2021 sur un avant-projet de décret du gouvernement 

de la Communauté germanophone “zur Abänderung des 
Dekrets vom 1. Juni 2004 zur Gesundheitsförderung und zur 
medizinischen Prävention”.

Il s’agit plus précisément de:

– la compétence des communautés en matière de politique 
de santé et surtout celle relative à la médecine préventive (A);

– la compétence des communautés et des régions de 
prendre des mesures sanitaires dans le cadre de leurs com-

pétences matérielles (B).

(A) Les compétences des communautés en matière de 

médecine préventive

24. On relèvera tout d’abord les compétences attribuées 
aux communautés en matière de soins de santé50 et surtout la 

compétence concernant “les activités et services de médecine 
préventive, ainsi que toute initiative en matière de médecine 
préventive”51.

25.1. Sur ce point, l’avis 68.338/3/AG précité expose notam-
ment ce qui suit, reproduisant l’observation n° 10 de l’avis 
34.339/AG donné le 29 avril 2003 par l’assemblée générale 

de la section de législation sur un avant-projet devenu le 
décret de la Communauté flamande du 21 novembre 2003 

“betreffende het preventieve gezondheidsbeleid”:

“(traduction) 10. Selon le texte de l’article 5, § 1er, I, de 
la loi spéciale, la compétence attribuée aux communautés 

sur le plan de la politique de santé préventive connaît trois 

limitations: il s’agit uniquement de la “médecine” préventive; 
dans ce domaine, seuls sont concernés les “activités et ser-

vices” intervenant sur ce plan; les “mesures prophylactiques 
nationales” sont expressément exclues.

L’utilisation du terme “médecine” (en néerlandais “ge-

zondheidszorg”) indique que la politique visée par la loi spéciale 
doit présenter un lien étroit avec la prévention et le dépistage 
de certaines affections et maladies, ou doit avoir pour objet 
de contribuer à une amélioration de la santé par la voie de la 

50 Article 5, § 1er, I, de la loi spéciale du 8 août 1980 “de réformes 
institutionnelles”.

51 Article 5, § 1er, I, alinéa 1er, 8°, de la loi spéciale du 8 août 1980 “de réformes 
institutionnelles”.
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verbetering van de gezondheid.52 Maatregelen die weliswaar 
in het algemeen kunnen bijdragen tot het voorkomen van 
ziektes of aandoeningen, of die een positieve invloed hebben 
op de gezondheid van het individu, maar die buiten de sfeer 
van de gezondheidszorg of de geneeskunde vallen, behoren 
niet tot het domein van de “preventieve gezondheidszorg”.53

Voorts moet het gaan om een beleid dat gericht is op “ac-
tiviteiten en diensten”.54 Het valt op dat, wat de preventieve 

gezondheidszorg betreft, artikel 5, § 1, I, [eerste lid, 8°], van de 
bijzondere wet het niet heeft over het “beleid” terzake – zoals 
in de meeste andere bepalingen van artikel 5, § 1 – , maar 
enkel over activiteiten en diensten.

Ten slotte bepaalt artikel 5, § 1, I, [tweede lid, 2°], dat de 
gemeenschappen, i.v.m. de preventieve gezondheidszorg, 
niet bevoegd zijn voor “de nationale maatregelen inzake pro-

fylaxies”. Hiermee worden de verplichte inentingen bedoeld55 
Opgemerkt moet worden dat de uitzondering geen betrekking 
heeft op facultatieve inentingen of vaccinaties, welke integendeel 
vallen onder de bevoegdheid van de gemeenschappen.56”.

25.2. Nog steeds in datzelfde advies 68.338/AG heeft de 
Raad van State eraan herinnerd dat de gemeenschappen, op 

grond van artikel 5, § 1, I, van de bijzondere wet van 8 augustus 
1980 o.m. bevoegd zijn:

“voor de opsporing van en de strijd tegen besmettelijke 
ziekten, zoals COVID-19, als een onderdeel van hun bevoegd-

heden inzake preventieve gezondheidszorg57. Het in contact 
treden met (mogelijk of vermoedelijk) besmette personen, 
alsook met personen en collectiviteiten waarmee ze in con-

tact zijn geweest58, het verstrekken van aanbevelingen aan 
deze personen met het oog op de voorkoming van verdere 

52 Voetnoot 5 van het advies 68.338/3/AV: Voetnoot 4 van het geciteerde 
advies: Aldus begrepen lijkt de preventieve gezondheidszorg, in de zin 
van de bijzondere wet, overeen te stemmen met wat in de memorie van 

toelichting bij het voorgelegde ontwerp wordt genoemd: “de ziektepreventie 
en … dat deel van de gezondheidsbevordering dat zich binnen het domein 
van de gezondheidszorg situeert”.

53 Voetnoot 6 van het advies 68.338/3/AV: Voetnoot 5 van het geciteerde 
advies: Rdpl. R.v.St., afd. wetg., advies 15.831/VR van 6 juni 1984, 

aangehaald, p. 2.
54 Voetnoot 7 van het advies 68.338/3/AV: Ingevolge de Zesde Staatshervorming 

zijn daar ook nog “initiatieven” bijgekomen in het huidige artikel 5, § 1, I, 

eerste lid, 8°, van de bijzondere wet van 8 augustus 1980.
55 Voetnoot 8 van het advies 68.338/3/AV: Voetnoot 6 van het geciteerde 

advies: Verantwoording van een amendement van de regering, verslag 
van de Commissie voor de herziening van de Grondwet en de hervorming 

der instellingen, Parl.St., Senaat, 1979-80, nr. 434-2, 125.
56 Voetnoot 9 van het advies 68.338/3/AV: Voetnoot 7 van het geciteerde 

advies: Arbitragehof, 19 december 1991, nr. 40/91, overw. 7.B.
57 Voetnoot 13 van het geciteerde advies: Artikel 5, § 1, I, eerste lid, 8°, van 

de bijzondere wet van 8 augustus 1980 “tot hervorming der instellingen”, 

gelezen in samenhang met artikel 4, § 2, van de wet van 31 december 

1983 “tot hervorming der instellingen voor de Duitstalige Gemeenschap”. 
Zie ook Parl.St. Senaat 1979-80, nr. 434/2, 125 en Parl.St. Kamer 1979-

80, nr. 627/10, 52. Deze bevoegdheid werd impliciet bevestigd in het 
voormelde adv.RvS 34.339/AV van 29 april 2003, Parl.St. Vl.Parl. 2002-

03, nr. 1709/1, 147-155, alsook uitdrukkelijk in adv. RvS 38.381/3 van 

7 juli 2005 over een ontwerp van koninklijk besluit “tot vaststelling van de 
profylactische maatregelen en de verplichte aangifte aan de cel medische 

bewaking van pathologieën van epidemische aard” en in adv. RvS 53.018/
VR van 13 mei 2013 over een ontwerp van koninklijk besluit “houdende 

de gezondheidscontrole van het internationale verkeer”.
58 Voetnoot 14 van het geciteerde advies: Zie in die zin reeds de vermelding 

van “georganiseerde opsporingsacties in het kader van ziektepreventie” in 

het voormelde adv. RvS 34.339/AV, Parl.St. Vl.Parl. 2002-03, nr. 1709/1, 
154.

médecine52. Des mesures qui peuvent certes contribuer d’une 
manière générale à la prévention de maladies ou d’affections, 
ou qui ont une influence positive sur la santé de l’individu, mais 
qui sortent du champ de la médecine ou des soins de santé, 
ne relèvent pas du domaine de la “médecine préventive”53.

     Il faut en outre qu’il s’agisse d’une politique visant des 
“activités et services”54. Il faut remarquer, qu’en ce qui concerne 

la médecine préventive, l’article 5, § 1er, I, [alinéa 1er, 8°],de 
la loi spéciale ne vise pas – comme la plupart des autres 
dispositions de l’article 5, § 1er, la “politique” en la matière, 
mais seulement les activités et services.

Enfin, l’article 5, § 1er, I, [alinéa 2, 2°], dispose qu’en ce 
qui concerne la médecine préventive, les communautés sont 
dépourvues de compétence pour “les mesures prophylactiques 

nationales”. Sont ainsi visées les vaccinations obligatoires55. Il 
faut observer que l’exception ne concerne pas les inoculations 
ou vaccinations facultatives qui relèvent au contraire de la 
compétence des communautés56”.

25.2. Toujours dans le même avis n° 68.338/3/AG, le Conseil 
d’État a rappelé qu’en vertu de l’article 5, § 1er, I, de la loi 

spéciale du 8 août 1980, les communautés sont notamment 
compétentes:

“(traduction) pour le dépistage des maladies infectieuses 
et la lutte contre celles-ci, comme le COVID-19, en tant que 

composante de leurs compétences en matière de médecine 
préventive57. L’entrée en contact avec des personnes (potentiel-
lement ou présumées) infectées, ainsi qu’avec des personnes 

et des collectivités avec lesquelles elles ont été en contact58, 
la formulation de recommandations à ces personnes en vue 

52 Note de bas de page n° 5 de l’avis 68.338/3/AG: Note 4 de l’avis cité: Ainsi 
interprétée au sens de la loi spéciale, la notion de médecine préventive 
semble correspondre à ce que l’exposé des motifs du projet soumis pour 

avis désigne comme étant “la prévention des maladies et … la partie de 
la promotion de la santé qui se situe dans le domaine de la médecine”.

53 Note de bas de page n° 6 de l’avis 68.338/3/AG: Note 5 de l’avis cité: 
Consulter C.E., section de législation, avis 15.831/VR du 6 juin 1984, 

précité, p. 2.
54 Note de bas de page n° 7 de l’avis 68.338/3/AG: Consécutivement à 

la sixième réforme de l’État, des “initiatives” ont encore été inscrites à 

l’article 5, § 1er, I, alinéa 1er, 8°, actuel, de la loi spéciale du 8 août 1980.
55 Note de bas de page n° 8 de l’avis 68.338/3/AG: Note 6 de l’avis cité: 

Justification d’un amendement du gouvernement, rapport de la Commission 
de révision de la constitution et de la réforme des institutions, Doc. parl., 
Sénat, 1979-80, n° 434-2, p. 125.

56 Note de bas de page n° 9 de l’avis 68.338/3/AG: Note 7 de l’avis cité: 
Cour d’arbitrage, 19 décembre 1991, n° 40/91, cons. 7.B.

57 Note de bas de page n° 13 de l’avis cité: Article 5, § 1er, I, alinéa 1er, 8°, de 
la loi spéciale du 8 août 1980 “de réformes institutionnelles”, combiné avec 

l’article 4, § 2, de la loi du 31 décembre 1983 “de réformes institutionnelles 

pour la Communauté germanophone”. Voir également Doc. parl., Sénat, 
1979-80, n° 434/2, p. 125 et Doc. parl., Chambre, 1979-80, n° 627/10, p. 52. 

Cette compétence a été implicitement confirmée dans l’avis C.E. 34.339/
AV du 29 avril 2003 précité, Doc. parl., Parl. fl., 2002-03, n° 1709/1, pp. 147-

155, ainsi qu’expressément dans les avis 38.381/3 du 7 juillet 2005 sur 

un projet d’arrêté royal “établissant les mesures prophylactiques et la 
déclaration obligatoire à la cellule de vigilance sanitaire de pathologies 

présentant un caractère épidémique” et 53.018/VR du 13 mai 2013 sur un 
projet d’arrêté royal “relatif au contrôle sanitaire du trafic international”.

58 Note de bas de page n° 14 de l’avis cité: Voir en ce sens la mention 
des “actions de dépistage organisées dans le cadre de la prévention 

des maladies” dans l’avis 34.339/AV précité, Doc. parl. Parl. fl. 2002-03, 
n° 1709/1, p. 154.
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besmettingen, de meldingsplicht in geval van besmettingen, 
het opleggen van een medisch onderzoek, van een medische 
behandeling en van afzonderingsmaatregelen aan deze per-
sonen59, “maatregelen (…) inzake onderzoek, behandeling 
en afzondering van reizigers, alsook de maatregelen inzake 
inspectie en ontsmetting van voorzieningen, installaties, 

goederen en vervoermiddelen” – die “in wezen vormen van 
dienst- en hulpverlening aan reizigers [betreffen], waarbij wordt 
beoogd een “ziekte van infectueuze aard”(…) te bestrijden 
en de verdere verspreiding te voorkomen”60 – kunnen tot die 
bevoegdheid van de gemeenschappen inzake “activiteiten 

en diensten op het vlak van preventieve gezondheidszorg” 
worden gerekend61. Op grond van die bevoegdheid hebben 
de gemeenschappen recent onder meer een aantal nieuwe 
regelingen uitgewerkt met betrekking tot de contactopsporing 
in de strijd tegen de COVID-19-pandemie62”.

25.3. Uit de voornoemde adviezen 68.977/VR, 68.978/VR, 
68.983/VR, 68.989/VR en 69.000/VR, blijkt ook dat de eerder 
geschetste bevoegdheden van de federale overheid “(….) niet 
zover (reiken) dat ze bij de regeling van de toegang tot het 

grondgebied ook verplichtingen zou kunnen opleggen inzake 
de afzondering of quarantaine van mogelijk besmette personen 

of inzake het testen van deze personen.63 Het zijn immers de 
gemeenschappen die bevoegd zijn voor de opsporing van 
en de strijd tegen besmettelijke ziekten, zoals COVID-19, als 

59 Voetnoot 15 van het geciteerde advies: Zie het voormelde adv. RvS 53.018/
VR, opmerking 7.4.

60 Voetnoot 16 van het geciteerde advies: Zie het voormelde adv. RvS 53.018/

VR, opmerking 8.
61 Voetnoot 17 van het geciteerde advies: De federale voorbehouden 

bevoegdheid met betrekking tot de “nationale maatregelen inzake profylaxis” 
doet geen afbreuk aan die gemeenschapsbevoegdheid, aangezien 
die beperkt is tot de verplichte inentingen (adv. RvS 57.183/VR van 

31 maart 2015 over een voorontwerp dat heeft geleid tot het decreet van 
de Franse Gemeenschap van 25 juni 2015 “portant assentiment à l’Accord 
de coopération du 18 février 2015 entre la Communauté française, la 
Commission communautaire commune de la Région de Bruxelles-Capitale 
et la Communauté germanophone relatif à l’achat de vaccins destinés à 
protéger les enfants, les femmes enceintes et les adolescents”, Parl.St. 
F.Gem.Parl. 2014-15, nr. 115/1, 10-12; adv. RvS 58.118/3 van 28 september 
2015 over een voorontwerp dat heeft geleid tot de ordonnantie van het 

Gemeenschappelijke Gemeenschap Commissie van 18 december 2015 

“houdende instemming met het Samenwerkingsakkoord tussen de Franse 

Gemeenschap (ONE), de Gemeenschappelijke Gemeenschapscommissie 
en de Duitstalige Gemeenschap betreffende de aankoop van vaccins om 
de kinderen, de zwangere vrouwen en de adolescenten te beschermen”, 

Parl.St. Ver.Verg. Gem.Gem.Comm. 2015-16, nr. B-41/1, 5-6).
62 Voetnoot 18 van het geciteerde advies: Zie het decreet van de 

Duitstalige Gemeenschap van 20 juli 2020 “über die Rückverfolgung von 
Infektionsketten im Rahmen der Bekämpfung der Coronavirus (COVID-19) 
Gesundheitskrise”, het decreet van de Vlaamse Gemeenschap van 29 mei 

2020 “tot organisatie van de meldingsplicht en het contactonderzoek in het 

kader van COVID-19”, het besluit van de Waalse regering nr. 35 van 5 mei 
2020 “organisant le tracing socio-sanitaire dans le cadre de la lutte contre 

l’épidémie COVID-19”, evenals het besluit van het Verenigd College van de 
Gemeenschappelijke Gemeenschapscommissie nr. 2020/006 van 18 juni 

2020 “tot het organiseren van het gezondheidskundig contactonderzoek 

in het kader van de strijd tegen de COVID-19-pandemie”.
63 Voornoemde adv. RvS 53 018, opmerking 9: “Het gegeven dat de federale 

overheid bevoegd is voor de controle van de buitengrenzen impliceert 
nog niet dat zij in het verlengde van die controle de afzondering kan laten 

bevelen van besmette personen of de andere maatregelen kan nemen die 

geen verband houden met de toegang tot het grondgebied als dusdanig, 
maar veeleer met de bedreiging die erdoor ontstaat door de verspreiding 

van besmettelijke ziekten. Enkel indien deze maatregelen beperkt zouden 
blijven tot het weigeren van de toegang tot het grondgebied omwille van 

de aanwezigheid of de dreiging van besmettelijke ziekten, zouden ze in 

de federale bevoegdheid ter zake kunnen worden ingepast.”.

de prévenir d’autres infections, l’obligation de notification en 
cas de contaminations, l’imposition d’un examen médical, 
d’un traitement médical et de mesures de confinement à ces 
mêmes personnes59, les “mesures en matière d’examen, de 
traitement et d’isolement de voyageurs, ainsi que les mesures 
en matière d’inspection et de décontamination d’infrastruc-

tures, d’installations, de marchandises et de moyens de 
transport” - qui “concernent essentiellement des formes 
de service ou d’aide aux voyageurs, et visent à cet égard à 
lutter contre une “pathologie de nature infectieuse” et à en 
prévenir la propagation”60 - peuvent être réputées relever de 

la compétence des communautés en matière d’“activités et 
de services de médecine préventive”61. Sur la base de cette 
compétence, les communautés ont récemment élaboré un 
certain nombre de nouvelles réglementations concernant 
le traçage des contacts dans la lutte contre la pandémie de 

COVID-1962”.

25.3. Il ressort également des avis 68.977/VR, 68.978/VR, 

68.983/VR, 68.989/VR et 69.000/VR précités que les com-
pétences de l’autorité fédérale évoquées ci-dessus “ne sont 
pas à ce point étendues qu’elle pourrait également, lors du 
règlement de l’accès au territoire, imposer des conditions en 

matière d’isolement ou de quarantaine de personnes poten-
tiellement infectées ou en matière de tests de dépistage de 

ces personnes63. Ce sont en effet les communautés qui sont 
compétentes pour le dépistage des maladies infectieuses 

59 Note de bas de page n° 15 de l’avis cité: Voir l’avis C.E. 53.018/VR précité, 
observation 7.4.

60 Note de bas de page n° 16 de l’avis cité: Voir l’avis C.E. 53.018/VR précité, 

observation 8.
61 Note de bas de page n° 17 de l’avis cité: La compétence réservée à 

l’autorité fédérale concernant les “mesures prophylactiques nationales” 
ne porte pas atteinte à cette compétence communautaire, dès lors qu’elle 
est limitée aux vaccinations obligatoires (avis 57.183/VR du 31 mars sur un 

avant-projet devenu le décret de la Communauté française du 25 juin 2015 
“portant assentiment à l’Accord de coopération du 18 février 2015 entre la 
Communauté française, la Commission communautaire commune de la 
Région de Bruxelles-Capitale et la Communauté germanophone relatif à 
l’achat de vaccins destinés à protéger les enfants, les femmes enceintes 

et les adolescents”, Doc. parl., Parl. Com. fr., 2014-15, n° 5/1, pp. 10-12; 
avis 58.118/3 du 28 septembre 2015 sur un avant-projet devenu l’ordonnance 
de la Commission communautaire commune du 18 décembre 2015 “portant 

assentiment à l’accord de coopération entre la Communauté française 

(ONE), la Commission communautaire commune et la Communauté 

germanophone relatif à l’achat de vaccins destinés à protéger les enfants, 
les femmes enceintes et les adolescents”, Doc. parl., Ass. réun. C.C.C., 
2015-n° B41/1, pp. 5-6).

62 Note de bas de page n° 18 de l’avis cité: Voir le décret de la Communauté 

germanophone du 20 juillet 2020 “über die Rückverfolgung von 
Infektionsketten im Rahmen der Bekämpfung der Coronavirus (COVID-19) 
Gesundheitskrise”, le décret de la Communauté flamande du 29 mai 

2020 “tot organisatie van de meldingsplicht en het contactonderzoek 

in het kader van COVID-19”, l’arrêté du gouvernement wallon n° 35 du 
5 mai 2020 “organisant le tracing socio-sanitaire dans le cadre de la 

lutte contre l’épidémie COVID-19”, ainsi que l’arrêté du Collège réuni de 
la Commission communautaire commune n° 2020/006 du 18 juin 2020 

“organisant le suivi sanitaire des contacts dans le cadre de la lutte contre 

la pandémie COVID-19”.
63 Avis n° 53 018 précité, observation n° 9: “Le fait que l’autorité fédérale est 

compétente pour contrôler les frontières extérieures ne signifie pas pour 
autant que, dans le prolongement de ce contrôle, elle peut faire ordonner 

l’isolement de personnes contaminées ou prendre les autres mesures 

qui sont sans rapport avec l’accès au territoire en tant que tel, mais qui 
ont plutôt un lien avec la menace qui en résulte du fait de la propagation 

de maladies contagieuses. Ce n’est que si ces mesures se limitent au 
refus de l’accès au territoire en raison de la présence ou de la menace 

de maladies contagieuses qu’elles pourraient s’inscrire dans la sphère 

de compétence fédérale en la matière”.
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een onderdeel van hun bevoegdheden inzake preventieve 
gezondheidszorg.64 Op grond van die bevoegdheid hebben 
de gemeenschappen recent onder meer een aantal nieuwe 
regelingen uitgewerkt of bestaande regelingen aangepast 
met betrekking tot de contactopsporing in de strijd tegen de 
COVID-19-pandemie65 en inzake het verplichte testen en in 

quarantaine gaan van (vermoedelijk) besmette personen.66”

26. Uit voornoemde advies nr. 68.338/3/AV blijkt ook dat 
de gemeenschapsbevoegdheid inzake preventieve gezond-
heidszorg ruim kan worden geïnterpreteerd en dat deze ook 
de mogelijkheid omvat “om verplichtingen op te leggen aan 

personen die zich in een situatie bevinden die specifiek verband 
houdt met deze bevoegdheid”. Zo zijn ook de gemeenschap-
pen bevoegd de toegang tot bepaalde plaatsen te verbieden, 
om beperkingen aan de vrijheid om zich te verplaatsen in te 
voeren, om contactbeperkingen op te leggen, om een sociale 

afstandsvereiste (�social-distancing” plicht) of de verplichting 
om een mondmasker te dragen, op te leggen, althans voor 
zover deze maatregelen zich “niet tot de bevolking in het 
algemeen” richten, doch specifiek omschrijven “op welke 

plaatsen en/of in welke omstandigheden die maatregelen, 
die rechtstreeks gericht moeten zijn tot personen met een 

(risico op een)infectie met een besmettelijke ziekte en die 
rechtstreeks te maken moeten hebben met ziektes en aan-
doeningen” worden opgelegd.

27. De bevoegdheid van de gemeenschappen inzake 
preventieve gezondheidszorg heeft evenwel geen algemene 

draagwijdte. Maatregelen die niet rechtstreeks gericht zijn tot 
personen met een (risico op een) infectie met een besmet-

telijke ziekte, maar op de bevolking in het algemeen, kunnen 

64 Artikel 5, § 1, I, eerste lid, 8°, van de bijzondere wet van 8 augustus 1980 
“tot hervorming der instellingen”, gelezen in samenhang met artikel 4, § 2, 
van de wet van 31 december 1983 “tot hervorming der instellingen voor 

de Duitstalige Gemeenschap”. Zie ook Parl.St. Senaat 1979-80, nr. 434/2, 
125 en Parl.St. Kamer 1979-80, nr. 627/10, 52. Deze bevoegdheid werd 

impliciet bevestigd in het voormelde adv. RvS 34.339/AV van 29 april 2003, 
Parl.St. Vl.Parl. 2002-03, nr. 1709/1, 147-155, alsook uitdrukkelijk in adv. 

RvS 38.381/3 van 7 juli 2005 over een ontwerp van koninklijk besluit “tot 

vaststelling van de profylactische maatregelen en de verplichte aangifte 
aan de cel medische bewaking van pathologieën van epidemische aard” 

en in voormelde adv.RvS 53.018/VR.
65 Zie het decreet van de Duitstalige Gemeenschap van 20 juli 2020 “über 

die Rückverfolgung von Infektionsketten im Rahmen der Bekämpfung 

der Coronavirus (COVID-19) Gesundheitskrise”, het decreet van de 
Vlaamse Gemeenschap van 29 mei 2020 “tot organisatie van het centrale 

contactonderzoek door een samenwerkingsverband van externe partners, 
het lokale contactonderzoek door lokale besturen of zorgraden en tot 

organisatie van de COVID-19-teams in het kader van COVID-19”, het 

besluit van de Waalse regering nr. 35 van 5 mei 2020 “organisant le tracing 
socio-sanitaire dans le cadre de la lutte contre l’épidémie COVID-19”, 

evenals het besluit van het Verenigd College van de Gemeenschappelijke 
Gemeenschapscommissie nr. 2020/006 van 18 juni 2020 “tot het organiseren 

van het gezondheidskundig contactonderzoek in het kader van de strijd 

tegen de COVID-19-pandemie”.
66 Zie artikelen 47 en 47/1 van het decreet van de Vlaamse Gemeenschap 

van 21 november 2003 “betreffende het preventieve gezondheidsbeleid”; 
artikel 10.3 van het decreet van de Duitstalige Gemeenschap van 1 juni 

2004 “zur Gesundheitsförderung und zur medizinischen Prävention”; 

artikelen 13 en 13/1 van de ordonnantie van de Gemeenschappelijke 
Gemeenschapscommissie van 19 juli 2007 “betreffende het preventieve 

gezondheidsbeleid”; artikelen 47/15 en 47/15bis van de Code wallon “de 
l’action sociale et de la santé”.

et la lutte contre celles-ci, comme le COVID-19, en tant que 
composante de leurs compétences en matière de médecine 
préventive64. Sur la base de cette compétence, les commu-
nautés ont récemment adopté, notamment, un certain nombre 
de nouvelles réglementations ou adapté des réglementations 
existantes en matière de traçage des contacts dans la lutte 

contre la pandémie du COVID-1965 et en matière de tests et 
de mise en quarantaine obligatoires de personnes (potentiel-
lement) infectées66”.

26. Il ressort également de l’avis n° 68.338/3/AG précité 
que la compétence des communautés en matière de méde-
cine préventive peut être interprétée largement et qu’elle 
comprend également la possibilité d’imposer des obligations 

à des personnes se trouvant dans une situation spécifique-
ment liée à cette compétence. Ainsi, les communautés sont 
également compétentes pour interdire l’accès à certains lieux, 
pour instaurer des restrictions à la liberté de déplacement, 
pour imposer une limitation des contacts, pour exiger une 

distanciation sociale ou pour imposer le port d’un masque 
buccal, pour autant, du moins, que ces mesures ne s’adressent 
pas à la population en général, mais définissent spécifique-
ment à quels endroits et/ou dans quelles circonstances ces 

mesures, qui doivent viser directement les personnes pré-
sentant une infection (ou un risque d’infection) ayant pour 

origine une maladie contagieuse et qui doivent être direc-
tement liées à des maladies et affections, sont imposées.

27. La compétence des communautés en matière de méde-
cine préventive n’a toutefois pas une portée générale. Des 

mesures qui ne s’adressent pas directement aux personnes 
présentant une infection (ou un risque d’infection) ayant pour 

origine une maladie contagieuse, mais à la population en 

64 Article 5, § 1er, I, alinéa 1er, 8°, de la loi spéciale du 8 août 1980 “de réformes 
institutionnelles”, combiné avec l’article 4, § 2, de la loi du 31 décembre 
1983 “de réformes institutionnelles pour la Communauté germanophone”. 

Voir également Doc. parl., Sénat, 1979-80, n° 434/2, p. 125 et Doc. parl., 
Chambre, 1979-80, n° 627/10, p. 52. Cette compétence a été implicitement 

confirmée dans l’avis n° 34.339/AG précité du 29 avril 2003, Doc. parl., 
Parl. fl., 200203, n° 1709/1, pp. 147-155, ainsi que, expressément, dans 

les avis CE nos 38.381/3 donné le 7 juillet 2005 sur un projet d’arrêté royal 

“établissant les mesures prophylactiques et la déclaration obligatoire à 
la cellule de vigilance sanitaire de pathologies présentant un caractère 

épidémique” et 53.018/VR précité.
65 Voir le décret de la Communauté germanophone du 20 juillet 2020 “über 

die Rückverfolgung von Infektionsketten im Rahmen der Bekämpfung der 
Coronavirus (COVID-19) Gesundheitskrise”, le décret de la Communauté 
flamande du 29 mai 2020 “tot organisatie van het centrale contactonderzoek 

door een samenwerkingsverband van externe partners, het lokale 
contactonderzoek door lokale besturen of zorgraden en tot organisatie van 

de COVID-19-teams in het kader van COVID-19”, l’arrêté du gouvernement 

wallon n° 35 du 5 mai 2020 “organisant le tracing socio-sanitaire dans 
le cadre de la lutte contre l’épidémie COVID-19”, ainsi que l’arrêté du 

Collège réuni de la Commission communautaire commune n° 2020/006 
du 18 juin 2020 “organisant le suivi sanitaire des contacts dans le cadre 

de la lutte contre la pandémie COVID-19”.

66 Voir les articles 47 et 47/1 du décret de la Communauté flamande du 

21 novembre 2003 “betreffende het preventieve gezondheidsbeleid”; 
l’article 10.3 du décret de la Communauté germanophone du 1er juin 

2004 “zur Gesundheitsförderung und zur medizinischen Prävention”; les 

articles 13 et 13/1 de l’ordonnance de la Commission communautaire 
commune du 19 juillet 2007 “relative à la politique de prévention en santé”; 

les articles 47/15 et 47/15bis du Code wallon “de l’action sociale et de la 
santé”.
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niet worden beschouwd als “activiteiten en diensten op het 
vlak van preventieve gezondheidszorg”67.

(B) De bevoegdheid van de gemeenschappen en gewes-

ten om sanitaire maatregelen te nemen in het kader van hun 
overige materiële bevoegdheden

28. De gemeenschappen en de gewesten zijn daarenboven 
bevoegd om maatregelen ter bestrijding van een epidemi-
sche noodsituatie te nemen binnen de specifieke domeinen 
die tot hun eigen bevoegdheden behoren68. Zo kunnen ook 
de gemeenschappen ter bestrijding van een epidemische 

noodsituatie bijvoorbeeld de toegang tot culturele, onderwijs-, 
gezondheids- of zorginstellingen verbieden, deze instellingen 
sluiten of slechts onder bepaalde voorwaarden toestaan dat 
ze geopend blijven, een afstandsgebod, een verplichting om 
een mondmasker te dragen of contactbeperkingen in deze 

instellingen opleggen of ook sanitaire maatregelen nemen 
met betrekking tot de organisatie van het onderwijs, cultu-
rele evenementen, vrijetijdsbesteding, sportactiviteiten, etc.

De gewesten zouden onder meer hun bevoegdheden 
inzake toerisme, de organisatie van ondergeschikte bestu-

ren69, tewerkstelling70 of mobiliteit71 kunnen aanwenden om 
maatregelen te nemen om een epidemische noodsituatie te 

bestrijden.

29. In verband met bijvoorbeeld de verplichting een mond-

masker te dragen, zouden de deelstaten deze verplichting in 
het kader van hun bevoegdheden, wat de gemeenschappen 
betreft, met name kunnen opleggen in de onderwijsinstellingen 

of de cultuurcentra. In die zin heeft de afdeling Wetgeving 
geen bezwaar gemaakt inzake de bevoegdheid ten aanzien 

van een gewestelijke regeling waarbij een administratieve 
boete opgelegd wordt aan passagiers van de MIVB die de 
verplichting negeren om een mondmasker te dragen72 of waar-

bij taxichauffeurs verplicht worden regels na te leven die tot 
doel hebben de uitbreiding van de pandemie tegen te gaan.73

67 Idem in voornoemde advies 68.338/3/AV.
68 Idem in voornoemde advies 68.338/3/AV.
69 Bijvoorbeeld met betrekking tot de vergadering van de gemeenteraad.
70 Bijvoorbeeld ter ondersteuning van dienstenchequebedrijven of met het 

oog op het verstrekken van opleidingen over “de gezondheidsmaatregelen 

die nodig zijn ter preventie van het risico van besmetting bij de uitvoering 

van de activiteiten van huishoudhulp” voor dienstenchequewerknemers 
(adv. RvS 67.555/1 van 12 juni 2020 een ontwerp dat heeft geleidt tot het 

besluit van de Brusselse Hoofdstedelijke regering van bijzondere machten 
nr. 2020/043 van 18 juni 2020 “tot wijziging van het koninklijk besluit van 

7 juni 2007 betreffende het opleidingsfonds dienstencheques”, opm. 3).
71 Bijvoorbeeld met betrekking tot de organisatie van bepaalde vormen van 

openbaar vervoer of van taxi’s.
72 Advies 68.305/4, op 24 november 2020 verstrekt over een ontwerp dat 

geleid heeft tot een besluit van de Brusselse Hoofdstedelijke regering 

van 10 december 2020 “tot wijziging van het besluit van de Brusselse 

Hoofdstedelijke regering van 13 december 2007 houdende de vaststelling 
van sommige exploitatievoorwaarden van het openbaar vervoer in het 

Brussels Hoofdstedelijk Gewest” (http://www .raadvstconsetat .be /dbx /
adviezen /68305 .pdf).

73 Advies 67.543/4, op 11’juni 2020 verstrekt over een ontwerp dat geleid 

heeft tot het besluit van de Waalse regering van 16 juli 2020 “portant sur 
les mesures d’urgence en matière de taxis, location de voitures avec 

chauffeur et services assimilés” (http://www .raadvstconsetat .be /dbx /
adviezen /67543 .pdf).

général, ne peuvent être considérées comme des “activités 
et services de médecine préventive”67.

(B) La compétence des communautés et des régions de 

prendre des mesures sanitaires dans le cadre de leurs autres 
compétences matérielles

28. Les communautés et les régions sont, par ailleurs, 
compétentes pour prendre des mesures de lutte contre une 
situation d’urgence épidémique dans les domaines spéci-
fiques relevant de leurs compétences68. Ainsi, dans le cadre 
de la lutte contre une situation d’urgence épidémique, les 

communautés peuvent également, par exemple, interdire 
l’accès à des établissements culturels, des établissements 
d’enseignement, de santé ou de soins, fermer ces établis-
sements ou leur permettre de rester ouverts sous certaines 
conditions, imposer le respect des distances, l’obligation de 

porter un masque buccal ou de limiter les contacts dans ces 
établissements ou encore prendre des mesures sanitaires 
concernant l’organisation de l’enseignement, d’événements 
culturels, de loisirs, d’activités sportives, etc.

Les régions pourraient notamment exercer leurs com-
pétences en matière de tourisme, d’organisation des 
pouvoirs subordonnés69, d’emploi70 ou de mobilité71 
pour lutter contre une situation d’urgence épidémique.

29. S’agissant de l’obligation de porter un masque par 

exemple, les entités fédérées pourraient imposer celle-ci dans 
le cadre de leurs compétences, notamment, s’agissant des 
Communautés, dans les établissements scolaires ou les lieux 

culturels. C’est en ce sens que la section de législation n’a pas 
émis d’objection, en termes de compétence, à l’égard d’un 

dispositif régional sanctionnant d’une amende administrative 
les passagers de la STIB qui méconnaîtraient l’obligation 
de porter un masque72 ou imposant aux chauffeurs de taxis 

de respecter des règles visant à limiter la propagation de la 
pandémie73.

67 Il en va de même dans l’avis C.E. n° 68.338/3/AG précité.
68 Idem dans l’avis C.E. n° 68.338/3/AG précité.
69 Par exemple, en ce qui concerne la réunion du conseil communal.
70 Par exemple, pour soutenir les entreprises de titres-services ou pour 

dispenser des formations relatives “aux mesures sanitaires nécessaires 

à la prévention des risques de contagion lors de la réalisation d’activités 

d’aide-ménagère” pour les travailleurs titres-services (avis C.E. n° 67.555/1 
donné le 12 juin 2020 sur un projet devenu l’arrêté de pouvoirs spéciaux 

n° 2020/043 du gouvernement de la Région de Bruxelles-Capitale du 
18juin 2020 “modifiant l’arrêté royal du 7 juin 2007 concernant le fonds 

de formation titres-services”, obs. 3).
71 Par exemple, en ce qui concerne l’organisation de certaines formes de 

transport public ou de taxis.
72 Avis C.E. n° 68.305/4 donné le 24 novembre 2020 sur un projet devenu 

l’arrêté du gouvernement de la Région de Bruxelles-Capitale du 10 décembre 

2020 “modifiant l’arrêté du gouvernement de la Région de Bruxelles-Capitale 

du 13 décembre 2007 fixant certaines conditions d’exploitation des 
transports en commun en Région de Bruxelles-Capitale” (http://www 
.raadvstconsetat .be /dbx /avis /68305 .pdf).

73 Avis C.E. n° 67.543/4 donné le 11 juin 2020 sur un projet devenu l’arrêté 

du gouvernement wallon du 16 juillet 2020 “portant sur les mesures 
d’urgence en matière de taxis, location de voitures avec chauffeur et 

services assimilés” (http://www .raadvstconsetat .be /dbx /avis /67543 .pdf).
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(III) De verhouding tussen de federale bevoegdheden en 
de bevoegdheden van de gemeenschappen en de gewesten 
inzake bestrijding van een epidemische noodsituatie

30. Uit de hiervoor opgenomen beschrijving van de federale 
bevoegdheden inzake de bestrijding van een epidemische 
noodsituatie blijkt dat er vragen kunnen rijzen enerzijds over 
de verhouding van deze bevoegdheden tot de overige be-
voegdheden van de gemeenschappen en gewesten, in het 

algemeen (A) en anderzijds over de verhouding van deze 
federale bevoegdheden tot de gemeenschapsbevoegdheid 
inzake de preventieve gezondheidszorg en de bevoegdheid 
van de gemeenschappen en de gewesten om, in het kader 
van de hun toegewezen aangelegenheden, eveneens sanitaire 

maatregelen te nemen, in het bijzonder (B).

31. Noch de Grondwet, noch de bijzondere wetten houden 

specifieke regelingen in over deze verhouding. De Raad van 
State dient dan ook terug te vallen op een aantal beginselen 
die in het algemeen de uitoefening van de bevoegdheden 
beheersen.

(A) Verhouding van de federale bevoegdheden tot de overige 
deelstatelijke bevoegdheden in het algemeen

32. Op grond van haar ruime bevoegdheid inzake sanitaire 
politie, civiele bescherming en de civiele veiligheid heeft de 

federale overheid in het verleden maatregelen uitgevaardigd die 
een ingrijpende weerslag hebben op beleidsdomeinen die tot 

de bevoegdheid van de gemeenschappen en/of de gewesten 
behoren. Zo heeft de federale overheid, in het verleden, in de 
strijd tegen een epidemische noodsituatie maatregelen geno-

men zoals het sluiten van onderwijsinstellingen, het verbieden 
van culturele evenementen of het slechts openhouden van de 

scholen of het slechts toestaan van de culturele evenementen 
onder bepaalde sanitaire voorwaarden (aantal deelnemers, 
mondmaskerplicht en sociale afstandsvereiste, enz.). Alhoewel 

deze maatregelen een duidelijk sanitaire dimensie hebben, 
kunnen ze, omwille van hun ingrijpende impact op beleids-

domeinen van andere overheden, slechts door de federale 
overheid worden genomen wanneer het belangrijkste aspect 
ervan, gelet op hun inzet, kan geacht worden betrekking te 
hebben op de sanitaire politie, de civiele bescherming en/of 

civiele veiligheid, waarvoor de federale overheid is bevoegd. 
Het komt de Raad van State voor dat dit laatste slechts het 
geval zal zijn, wanneer aan drie voorwaarden is voldaan.

33. In de eerste plaats moet de federale overheid bij de 

uitoefening van haar bevoegdheden steeds het evenre-

digheidsbeginsel eerbiedigen. Dit algemeen beginsel, dat 
samenhangt met de in artikel 143, § 1, van de Grondwet 
voorgeschreven federale loyauteit74, is in deze aangelegen-
heid des te meer van belang daar de federale bevoegdheden 

74 Het beginsel van de federale loyauteit houdt voor elke overheid de 

verplichting in om bij het uitoefenen van de eigen bevoegdheden het 
evenwicht van de federale constructie in haar geheel niet te verstoren 

en de belangen van de andere entiteiten niet te schaden. De federale 
loyauteit betreft meer dan de loutere uitoefening van bevoegdheden: zij 

geeft aan in welke geest dat moet geschieden. (GwH 18 maart 2021, 

nr. 47/2021, overw. B.11; zie ook: J. Vanpraet, “De algemene beginselen 
van de bevoegdheidsverdeling”, in B. Seutin en G. van Haegendoren 

(eds.), De transversale bevoegdheden in het federale België, Brugge, 
die Keure, 2017, 53, nr. 75).

(III) L’articulation entre les compétences fédérales et les 
compétences des communautés et des régions en matière 
de lutte contre une situation d’urgence épidémique

30. Il ressort de la description évoquée ci-dessus des com-
pétences fédérales en matière de lutte contre une situation 
d’urgence épidémique que des questions peuvent se poser, 
d’une part, concernant l’articulation entre ces compétences 
et les autres compétences des communautés et des régions, 

en général (A), et, d’autre part, concernant l’articulation entre 
ces compétences fédérales et la compétence communau-
taire en matière de médecine préventive et la compétence 
des communautés et des régions de prendre également des 
mesures sanitaires dans le cadre des matières qui leur sont 
attribuées, en particulier (B).

31. Ni la Constitution, ni les lois spéciales ne contiennent 

des règles spécifiques concernant cette articulation. Le 
Conseil d’État doit dès lors se référer à un certain nombre 
de principes qui régissent l’exercice des compétences d’une 
manière générale.

(A) Articulation entre les compétences fédérales et les 
autres compétences des entités fédérées en général

32. En vertu de sa large compétence en matière de police 
sanitaire, de protection civile et de sécurité civile, l’autorité 

fédérale a adopté par le passé des mesures ayant une incidence 
significative dans des domaines politiques entrant dans la 

compétence des communautés et/ou des régions. C’est ainsi 
que par le passé, dans le cadre de la lutte contre une situation 
d’urgence épidémique, l’autorité fédérale a pris des mesures 

telles que la fermeture d’établissements d’enseignement, 
l’interdiction d’événements culturels ou la subordination du 

maintien de l’ouverture des écoles ou de l’autorisation d’évé-
nements culturels à certaines conditions sanitaires (nombre 
de participants, obligation du port du masque buccal et obli-

gation de distanciation sociale, etc.). Bien que ces mesures 
revêtent clairement une dimension sanitaire, elles ne peuvent, 

en raison de leur incidence significative dans des domaines 
politiques d’autres autorités, être prises par l’autorité fédérale 
que si l’aspect le plus important de ces mesures, eu égard 
à leur enjeu, peut être réputé concerner la police sanitaire, 

la protection civile et/ou la sécurité civile, qui relèvent de la 
compétence fédérale. Il apparaît au Conseil d’État que ce ne 
sera le cas que si trois conditions sont remplies.

33. Tout d’abord, dans l’exercice de ses compétences, 

l’autorité fédérale doit toujours respecter le principe de pro-

portionnalité. Ce principe général, corollaire de la loyauté 
fédérale74 prescrite par l’article 143, § 1er, de la Constitution, 
est d’autant plus important en cette matière que les com-
pétences fédérales concernant le maintien de l’ordre public 

74 Le principe de loyauté fédérale implique pour chaque autorité l’obligation, 

lors de l’exercice des compétences propres, de ne pas perturber l’équilibre 
de la construction fédérale dans son ensemble et de ne pas léser les 

intérêts des autres entités. La loyauté fédérale concerne plus que le simple 
exercice des compétences: elle indique dans quel esprit il doit avoir lieu 

(C.C., 18 mars 2021, n° 47/2021, B. 11; voir également J. Vanpraet, “De 

algemene beginselen van de bevoegdheidsverdeling”, dans B. Seutin 
et G. Van Haegendoren (éds.), De transversale bevoegdheden in het 
federale België, Bruges, die Keure, 2017, p. 53, n° 75).
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inzake de handhaving van de openbare orde (sanitaire politie), 
de civiele bescherming en de civiele veiligheid zo ruim zijn 
dat ze, uit hun aard, een ingrijpende weerslag kunnen hebben 
op domeinen die tot de bevoegdheid van andere overheden 
behoren. Een verantwoorde uitoefening van deze bevoegd-
heden, in overeenstemming met het evenredigheidsbeginsel, 

veronderstelt dat aan de beslissing van de federale overheid 
een zorgvuldige, op wetenschappelijke inzichten gebaseerde, 
afweging voorafgaat tussen enerzijds de redelijkerwijze te 
verwachten resultaten van de overwogen maatregel in de 
strijd tegen een epidemische noodsituatie en anderzijds de 

weerslag ervan op de beleidsdomeinen die aan de gemeen-
schappen en de gewesten toebehoren. Het komt de Raad van 
State voor dat de draagwijdte die het evenredigheidsbeginsel 
heeft in het leerstuk over de beperkingsvoorwaarden van 
grondrechten, mutatis mutandis, ook hier geldt. Het beginsel 

impliceert dat “de overheid in het licht van de aard van de 
feiten waarop zij steunt, van de ernst van die feiten en van 
de omstandigheden van de zaak dient aan te tonen dat de 
maatregel die zij overweegt te nemen een noodzakelijke, 

passende en evenredige maatregel is: wat dat betreft, komt 

het er heel in het bijzonder op aan zich ervan te vergewissen 
dat er een voldoende rechtstreeks en nauw verband is tussen 
enerzijds de toedracht en de omstandigheden van de zaak 
en anderzijds de verstoring van de openbare orde die men 

met de voorgenomen politiemaatregel wil voorkomen opdat 
de maatregel kan worden verantwoord.75”76

34. Een tweede voorwaarde is dat de federale overheid, die 
zich voorneemt een maatregel te nemen die een rechtstreekse 
weerslag heeft op domeinen die tot de materiële bevoegdheid 

van de deelstaten behoren, vooraf overleg dient te plegen met 
die andere overheden77. Hoewel een dergelijk overleg niet mag 

leiden tot een afstand of overdracht van bevoegdheid, is het 
onontbeerlijk om de gevolgen van de genomen maatregelen 
voor de beleidsdomeinen die tot de bevoegdheidssfeer van 

de gemeenschappen en de gewesten behoren correct te kun-
nen inschatten en zich zo een juist beeld te vormen van het 

al dan niet evenredig karakter van de genomen maatregelen. 
Een dergelijk overleg is een voorwaarde die moet vervuld zijn 
om met het evenredigheidsbeginsel in overeenstemming te 
kunnen zijn.

Deze verplichting om overleg te plegen sluit overigens niet 
uit dat de federale overheid, gelet op de verwevenheid van 

de bevoegdheden, het overleg voert in het overlegcomité, 
opgericht bij de artikelen 31 en 31/1 van de gewone wet van 

75 Voetnoot 4 in de geciteerde tekst: Ter zake bestaat een vaste en uitvoerige 
rechtspraak, in het bijzonder over maatregelen van algemene bestuurlijke 

politie die door gemeenteoverheden genomen zijn: zie bijvoorbeeld RvS 

21 april 2006, nr. 157 849, bvba La Démarche; 23 april 2010, nr. 203 235, 
cv Trocadero; 24 maart 2017, nr. 237 779, Amilcar c.s.

76 Adv. RvS 63.791/2/V van 6 augustus 2018 over een voorontwerp van wet 

“betreffende de gemeentelijke bestuurlijke handhaving”, alg. opm. 1, b).
77 Zie GwH, 18 maart 2021, nr. 47/2021, overw. B.15: “Zoals in B.11 is vermeld, 

verplicht het beginsel van de federale loyauteit elke wetgever erover te 

waken dat de uitoefening van zijn eigen bevoegdheid de uitoefening, door 
de andere wetgevers, van hun bevoegdheden niet onmogelijk of overdreven 

moeilijk maakt. Wanneer de aangelegenheid die hij wenst te regelen 

dermate verweven is met de aangelegenheid die onder de bevoegdheid 
van een andere wetgever valt, kan hij zijn bevoegdheid slechts uitoefenen 

na vooraf die andere wetgever te hebben geraadpleegd.” Zie eveneens 
CC, 21 december 2017, nr. 145/2017, overw. B. 60.2.

(police sanitaire), la protection civile et la sécurité civile sont 
à ce point étendues que, par nature, elles sont susceptibles 
d’avoir une incidence significative dans des domaines relevant 
de la compétence d’autres autorités. L’exercice justifié de ces 
compétences, conformément au principe de proportionnalité, 
suppose que la décision de l’autorité fédérale soit précédée 

d’une mise en balance minutieuse, basée sur des connais-
sances scientifiques, entre les résultats raisonnablement 
escomptés de la mesure envisagée dans le cadre de la lutte 
contre une situation d’urgence épidémique, d’une part, et 
leur incidence dans les domaines politiques ressortissant aux 

communautés et régions, d’autre part. Il apparaît au Conseil 
d’État que la portée que la doctrine concernant les conditions 
de limitation des droits fondamentaux attribue au principe de 
proportionnalité est également applicable mutatis mutandis 
en l’espèce. Le principe implique qu’ “il incombe à l’autorité 

d’établir, en fonction de la nature des faits sur lesquels elle 
se fonde, de leur gravité et des circonstances de la cause, 
que la mesure qu’elle envisage de prendre est nécessaire, 
adéquate et proportionnée: à cet égard, il importe tout par-

ticulièrement de s’assurer que les faits et les circonstances 

de la cause présentent avec les troubles à l’ordre public que 
tend à prévenir la mesure de police envisagée un rapport 
suffisamment direct et étroit pour pouvoir justifier celle-ci75”76.

34. Une deuxième condition requiert que l’autorité fédérale, 

qui envisage de prendre une mesure ayant une incidence directe 
dans des domaines relevant de la compétence matérielle des 
entités fédérées, consulte préalablement ces autres autori-

tés77. Bien qu’une telle concertation ne puisse impliquer un 
abandon ou un transfert de compétences, il est indispensable 

de pouvoir évaluer correctement les incidences des mesures 
prises dans les domaines politiques relevant de la sphère de 
compétence des communautés et des régions et ainsi, de 

se faire une idée précise du caractère proportionné ou non 

des mesures prises. Une telle concertation est une condition 
impérative pour que ces mesures puissent se concilier avec 
le principe de proportionnalité.

Cette obligation de concertation n’exclut pas, au demeu-
rant, que l’autorité fédérale, compte tenu de l’imbrication des 

compétences, organise la concertation au sein du comité de 

75 Note de bas de page n° 4 du texte cité: La jurisprudence est constante 
et abondante en ce sens, en particulier à propos de mesures de police 

administrative générale prises par les autorités communales: voir par 

exemple C.E., 21 avril 2006, n° 157 849, S.P.R.L. “La Démarche”; 23 avril 
2010, n° 203 235, S.C. Trocadero; 24 mars 2017, n° 237 779, Amilcar et 

consorts.
76 Avis C.E. n° 63.791/2/V donné le 6 août 2018 sur un avant-projet de loi 

“relatif à l’approche administrative communale”, obs. gén. 1, b).
77 Voir C.C., 18 mars 2021, n° 47/2021, B.15: “B.15. Comme il est dit en 

B.11, le principe de la loyauté  fé dé rale oblige chaque lé gislateur à  veiller 

à  ce que l’exercice de sa propre compé tence ne rende pas impossible 
ou exagé ré ment difficile l’exercice de leurs compé tences par les autres 

lé gislateurs. Lorsqu’un lé gislateur entend ré gler une matiè re qui est à  ce 

point imbriqué e dans la matiè re qui relè ve de la compé tence d’un autre 
lé gislateur, il ne peut exercer sa compé tence qu’aprè s avoir pré alablement 

consulté  cet autre lé gislateur”. Voir également CC, 21 décembre 2017, 
n°145/2017, B. 60.2.
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9 augustus 1980 “tot hervorming der instellingen” en over de 
te nemen maatregelen een consensus nastreeft.

Het kan evenwel gebeuren dat, in spoedeisende situaties,78 
dit overleg niet kan plaatsvinden, omdat anders de doeltref-
fendheid van de te nemen maatregelen aangetast zou worden. 
Wanneer dat het geval is, moet de federale overheid kunnen 

verantwoorden waarom het niet mogelijk is dat overleg te 
plegen en moet ze, vervolgens, dat overleg aanvatten zodra 
de omstandigheden dat toelaten.

35. De federale overheid moet er ten slotte, als derde 
voorwaarde, ook over waken dat zij zich strikt beperkt tot 
hetgeen kan worden ingepast in haar bevoegdheden inzake 
sanitaire politie, civiele bescherming of civiele veiligheid en 

daarbij niet overgaat tot het louter uitoefenen van de materiële 
bevoegdheden van een andere overheid. Het komt de federale 
overheid niet toe om, in het kader van de bestrijding van een 
epidemische noodsituatie op grond van de bevoegdheden 
inzake bestuurlijke politie, civiele bescherming en/of civiele 

veiligheid, maatregelen te nemen zonder sanitaire dimensie. 
Zo kan de federale overheid bv. een mondmaskerplicht en 
een sociale afstandsvereiste opleggen in scholen en musea, 
voor zover dat een evenredige en noodzakelijke maatregel 

is (randnummer 33), en – in uiterste omstandigheden – zelfs 
beslissen deze te sluiten79. Ze kan daarbij evenwel niet aan de 

gemeenschappen alternatieve regelingen voor het onderwijs 
en voor cultuurbeleving opleggen, zoals bv. de verplichting om 
afstandsonderwijs aan te bieden of om in een online-museum-

aanbod te voorzien, of – omgekeerd – deze uitsluiten. Dergelijke 
maatregelen kunnen immers niet als sanitaire maatregelen 

worden beschouwd.

36. Wanneer de federale maatregelen voldoen aan de strikte 
vereisten van materiële evenredigheid (randnummer 33) en 
overleg (randnummer 34) en niet het kader te buiten gaan 

van wat als sanitaire maatregelen kan worden gekwalificeerd 
(randnummer 35), kan het belangrijkste aspect ervan, gelet 
op hun inzet, geacht worden te vallen binnen de federale be-

voegdheid inzake sanitaire politie, civiele bescherming en/of 
civiele veiligheid telkens het de strijd tegen een epidemische 
noodsituatie betreft, ook al hebben deze maatregelen een 

ingrijpende weerslag op de beleidsdomeinen van andere 
overheden.

37. De Raad van State komt tot deze inzichten mede gelet 
op de aard en de inzet van de federale bevoegdheden. Bij de 

bestrijding van een epidemische noodsituatie moet de uitoe-
fening van de bevoegdheden inzake sanitaire politie, civiele 
bescherming en/of civiele veiligheid het immers mogelijk maken 
de hele bevolking te beschermen en het voortbestaan ervan 
te verzekeren. Het zou de adequate en efficiënte uitoefening 

78 Verwezen wordt naar randnummers 66 en 67 hieronder in verband met 
de gevallen waarin zich noodsituaties zouden kunnen voordoen waarin 

heel snel maatregelen genomen moeten worden ter bestrijding van 
een epidemische noodsituatie, zoals die welke beoogd worden in het 

voorontwerp.
79 Reeds in voornoemde advies 67.142/AV van 25 maart 2020 heeft de 

algemene vergadering van de afdeling Wetgeving gesteld dat de Koning 

op grond van de hem toegekende bijzondere machten bevoegd was tot 
“het sluiten van scholen of universiteiten”.

concertation, créé par les articles 31 et 31/1 de la loi du 9 août 
1980 “de réformes institutionnelles”, et cherche à parvenir à 
un consensus en ce qui concerne les mesures à prendre.

Il peut toutefois se produire que, dans des circonstances 
établissant l’urgence78, cette concertation ne puisse être 

accomplie, sous peine de nuire à l’efficacité des mesures à 
prendre. Il appartient alors à l’autorité fédérale, lorsque tel 
est le cas, de se justifier quant à l’impossibilité de procéder 
à cette concertation et, ensuite, d’y procéder à nouveau dès 
que les circonstances s’y prêtent.

35. Enfin, une troisième condition requiert que l’autorité 
fédérale veille à se limiter strictement aux matières qui peuvent 

s’inscrire dans ses compétences en matière de police sanitaire, 
de protection civile ou de sécurité civile et, ce faisant, n’exerce 
pas purement et simplement les compétences matérielles 
d’une autre autorité. Il ne revient pas à l’autorité fédérale, 
dans le cadre de la lutte contre une situation d’urgence épi-

démique, de prendre des mesures, dépourvues de dimension 
sanitaire, sur le fondement de ses compétences en matière 
de police administrative, de protection civile et/ou de sécurité 
civile. Ainsi, l’autorité fédérale peut, par exemple, imposer 

le port du masque buccal et la distanciation sociale dans 
les écoles et les musées, pour autant qu’il s’agisse d’une 

mesure proportionnée et nécessaire (numéro 33), et - dans 
des circonstances extrêmes – même décider de fermer ces 
établissements79. Dans ce cadre, elle ne peut toutefois pas 

imposer aux communautés des règles alternatives en matière 
d’enseignement et d’activités culturelles, comme par exemple 

l’obligation de proposer un enseignement à distance ou des 
visites de musées en ligne ou – inversement – les exclure. En 
effet, pareilles mesures ne peuvent être considérées comme 

des mesures sanitaires.

36. Si les mesures fédérales satisfont aux exigences strictes 

de proportionnalité matérielle (numéro 33) et de concertation 
(numéro 34) et n’excèdent pas le cadre de ce que l’on peut 

qualifier de mesures sanitaires (numéro 35), l’aspect le plus 
important de ces mesures, eu égard à leur enjeu, peut être 
réputé entrer dans les compétences fédérales en matière de 
police sanitaire, de protection civile ou de sécurité civile chaque 

fois qu’il s’agit de lutter contre une situation d’urgence épidé-
mique, même si ces mesures ont une incidence significative 
dans des domaines politiques d’autres autorités.

37. Le Conseil d’État arrive à ces conclusions compte tenu 

notamment de la nature et de l’enjeu des compétences fédé-
rales. Dans le cadre de la lutte contre une situation d’urgence 
épidémique, l’exercice des compétences en matière de police 
sanitaire, de protection civile et de sécurité civile doit en effet 
permettre de protéger l’ensemble de la population et d’assurer 

sa survie. L’exercice adéquat et efficace de ces compétences 

78 Il est renvoyé aux observations formulées plus bas (nos 66 et 67) quant 
aux cas dans lesquels des situations d’urgence pourraient se présenter 

nécessitant la prise très rapide de mesures visant à lutter contre une 
situation d’urgence épidémique, telles que celles qui sont envisagées 

par l’avant-projet.
79 Dans l’avis C.E. n° 67.142/AG précité donné le 25 mars 2020, l’assemblée 

générale de la section de législation a déjà observé qu’en vertu des pouvoirs 

spéciaux qui lui sont conférés, le Roi était compétent pour procéder aux 
“fermetures d’écoles ou d’universités”.
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van deze bevoegdheden onmogelijk maken indien de fede-
rale overheid geen maatregelen zou kunnen nemen met een 
ingrijpende weerslag op de beleidsdomeinen van andere 
overheden, met dien verstande dat de hiervoor genoemde 
voorwaarden (randnummers 33, 34 en 35), die er telkens op 
gericht zijn de deelstatelijke bevoegdheden te beschermen, 

strikt worden nageleefd.

(B) Verhouding van federale bevoegdheden tot de deelsta-

telijke bevoegdheden inzake sanitaire maatregelen

38. Uit de bevoegdheidsrechtelijke analyse van de deelsta-
telijke bevoegdheden is gebleken dat niet alleen de federale 
overheid, doch ook de gemeenschappen en de gewesten 

sanitaire maatregelen kunnen nemen: enerzijds kunnen de 
gemeenschappen dit op grond van hun bevoegdheid inzake 
preventieve gezondheidszorg (randnummers 24-27), anderzijds 
kunnen de gemeenschappen en ook de gewesten dit op grond 
van de overige hun toegewezen materiële bevoegdheden. 

(randnummers 28-29). Zoals hiervoor reeds is gebleken, kan het 
daarbij ook gaan om maatregelen die gelijkaardig zijn aan de 
maatregelen die de federale overheid kan nemen op grond van 
haar bevoegdheden inzake sanitaire politie, civiele veiligheid 

en/of civiele bescherming, zij het dat het toepassingsgebied 
van de deelstatelijke maatregelen veelal specifieker zal zijn.

39. Over de verhouding tussen de maatregelen genomen 

op grond van de federale bevoegdheden inzake sanitaire 
politie, civiele bescherming en/of civiele veiligheid enerzijds 
en de sanitaire maatregelen die de gemeenschappen kunnen 

nemen op grond van hun bevoegdheid inzake preventieve 
gezondheidszorg - meer bepaald de maatregelen vermeld 

in randnummer 26 van dit advies – heeft de Raad van State, 
in zijn voornoemde advies 68.338/3-AV van 12 januari 2021, 
gesteld dat de sanitaire maatregelen van preventieve gezond-

heidszorg kunnen worden toegepast “naast de maatregelen 
waarvoor de federale overheid bevoegd is”. Immers, aldus de 

Raad: “Het bevoegdheidsrechtelijk evenredigheidsbeginsel 
gebiedt in dat geval dat de bevoegdheidsuitoefening door de 
Duitstalige Gemeenschap de tenuitvoerlegging van de federale 
maatregelen niet onmogelijk mag maken of onevenredig mag 

bemoeilijken.80 Dat houdt onder meer in dat de maatregelen 
van de Duitstalige Gemeenschap er niet toe mogen leiden 
dat de federale maatregelen hun effectiviteit verliezen, door 
een versoepeling ervan of door ze geheel of gedeeltelijk 
teniet te doen.”81

40. Concreet betekent dit dat, bijvoorbeeld, de gemeen-
schappen in het kader van hun bevoegdheid inzake preventieve 
gezondheidszorg een mondmasker- of sociale afstandsvereiste 
kunnen invoeren, (zie voor de voorwaarden supra, randnum-

mers 26 en 27) doch dat zij daarbij de eventueel reeds door 

de federale overheid uitgevaardigde verplichtingen dienen te 

80 Voetnoot 27 in de geciteerde tekst: In dat verband verklaarde de minister 
bevoegd voor gezondheid bij de parlementaire bespreking van het in 

opmerking 2.2 aangehaalde ontwerp van decreet reeds dat “die Regierung 

dürfe selbstverständlich keine Maßnahmen und Initiativen ergreifen, die 
dem Föderalstaat oblägen, z. B. die Verhängung eines Lockdowns” (Parl.
St. Parl.D.Gem. 2020-21, nr. 106/3, 4).

81 Voornoemde adv. RvS 68.388/3/AV van 12 januari 2021, opm. 5.1.1

serait rendu impossible si l’autorité fédérale ne pouvait pas 
prendre de mesures ayant une incidence significative dans 
des domaines politiques d’autres autorités, étant entendu 
que les conditions susmentionnées (numéros 33, 34 et 35), 
qui visent chacune à protéger les compétences des entités 
fédérées, sont strictement respectées.

(B) Adéquation entre les compétences fédérales et les 
compétences des entités fédérées en matière de mesures 
sanitaires

38. L’analyse des compétences des entités fédérées au 
regard de la répartition des compétences a révélé que non 
seulement l’autorité fédérale, mais aussi les communautés 

et les régions peuvent prendre des mesures sanitaires: d’une 
part, les communautés peuvent le faire en vertu de leur com-
pétence en matière de médecine préventive (numéros 24-27), 
d’autre part, tant les communautés que les régions peuvent 
le faire sur le fondement des autres compétences matérielles 

qui leur sont attribuées (numéros 28-29). Ainsi qu’il est apparu 
ci-dessus, il peut également s’agir à cet égard de mesures 
analogues à celles que l’autorité fédérale peut prendre sur 
la base de ses compétences en matière de police sanitaire, 

de sécurité civile et de protection civile, encore que le champ 
d’application des mesures prises par les entités fédérées sera 

généralement plus spécifique.

39. En ce qui concerne l’articulation entre les mesures prises 

en vertu des compétences fédérales en matière de police 
sanitaire, de protection civile et/ou de sécurité civile, d’une 
part, et les mesures sanitaires que les communautés peuvent 

prendre sur le fondement de leur compétence en matière de 
médecine préventive – plus particulièrement les mesures 

mentionnées au numéro 26 du présent avis – d’autre part, le 
Conseil d’État a observé dans son avis 68.338/3-AG précité 
du 12 janvier 2021 que les mesures sanitaires de médecine 

préventive peuvent être appliquées outre les mesures relevant 
de la compétence de l’autorité fédérale. En effet, selon le 

Conseil: “(traduction) Le principe de proportionnalité en matière 
de répartition des compétences impose dans ce cas qu’en 
exerçant ses compétences, la Communauté germanophone 
ne rende pas l’exécution des mesures fédérales impossible 

ou exagérément difficile80. Cela implique notamment que les 
mesures de la Communauté germanophone ne peuvent pas 
avoir pour effet de rendre les mesures fédérales inopérantes 
en les assouplissant ou en les annulant en tout ou en partie”81.

40. Concrètement, cela signifie que, par exemple, dans le 
cadre de leur compétence en matière de médecine préven-

tive, les communautés peuvent rendre obligatoires le port du 
masque buccal ou la distanciation sociale (voir ci-dessus, 
pour les conditions, numéros 26 et 27), mais que, pour ce 
faire, elles doivent respecter les obligations éventuellement 

80 Note de bas de page n° 27 du texte cité: À cet égard, le ministre ayant 
la Santé publique dans ses attributions a déjà déclaré lors des débats 

parlementaires concernant le projet de décret cité dans l’observation 2.2 

que “die Regierung dürfe selbstverständlich keine Maßnahmen und 
Initiativen ergreifen, die dem Föderalstaat oblägen, z.B. die Verhängung 

eines Lockdowns” (Doc. parl., Parl. Com. germ., 2020-21, n° 106/3, p. 4).
81 Avis C.E. n° 68.338/3/AG précité donné le 12 janvier 2021, obs. 5.1.1
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eerbiedigen, wat impliceert dat zij deze wel kunnen verstren-
gen, doch niet versoepelen.

41. Over de verhouding tussen de maatregelen genomen 

op grond van de federale bevoegdheden inzake sanitaire 
politie, civiele bescherming en/of civiele veiligheid enerzijds 
en de sanitaire maatregelen genomen door de gemeen-
schappen en gewesten op grond van hun overige materiële 
bevoegdheden – meer bepaald de maatregelen vermeld in 

randnummers 28 en 29 van dit advies – , anderzijds, heeft 
de Raad van State in zijn voormelde advies 68.338/3-AV van 
12 januari 2021 in dezelfde zin gesteld dat, ook wat deze be-
voegdheden betreft, door de gemeenschappen en gewesten 
“het bevoegdheidsrechtelijk evenredigheidsbeginsel in acht 

moet worden genomen, wat inhoudt dat de uitoefening van 
bevoegdheden van andere overheden, zoals de maatregelen 
die de federale overheid heeft genomen in het kader van de 
strijd tegen de COVID-19-pandemie in het kader van haar re-
siduaire bevoegdheid inzake onder meer civiele bescherming, 

civiele veiligheid, algemene politie en volksgezondheid, niet 
onmogelijk mag worden gemaakt of overdreven mag worden 
bemoeilijkt. Dat houdt onder meer in dat de maatregelen van 
de Duitstalige Gemeenschap er niet toe mogen leiden dat 

de federale maatregelen hun effectiviteit verliezen, door een 
versoepeling ervan of door ze geheel of gedeeltelijk teniet 

te doen.”82

42. Concreet betekent dat onder meer dat de deelstaten 

in de context van een volksgezondheidscrisis maatregelen 
mogen treffen in het kader van hun materiële bevoegdheden, 
met eerbiediging evenwel van de maatregelen die de federale 

overheid genomen heeft op basis van haar hierboven opge-
somde bevoegdheden. Er staat dus daadwerkelijk niets aan 

in de weg dat een gemeenschap bijvoorbeeld de musea op 
haar grondgebied sluit in het geval dat de federale overheid 
alleen de toegang ertoe beperkt zou hebben. Als de fede-

rale overheid, met inachtneming van het zo-even geschetste 
evenredigheidsbeginsel, beslist heeft de musea op heel het 

grondgebied te sluiten, zal een gemeenschap daarentegen 
niet kunnen beslissen om de musea op haar grondgebied 
te openen. Dezelfde redenering geldt bijvoorbeeld voor het 
openen van de scholen.

(IV) Toetsing van de bepalingen uit het voorliggende voor-
ontwerp van wet aan de bevoegdheidsverdeling

(A) De beleidscoördinatie van de epidemische noodsituatie

43. Op grond van artikel 3, § 4, van het voorontwerp van 
wet komt het aan de minister van Binnenlandse Zaken toe 

om de beleidscoördinatie van de epidemische noodsituatie 
op zich te nemen. Het artikel bepaalt immers dat, wanneer 
een epidemische noodsituatie wordt afgekondigd, de Koning, 
voor zover dat nog niet is gebeurd, ook de federale fase van 
het crisisbeheer afkondigt en “de beleidscoördinatie van de 

noodsituatie op zich neemt.” Uit artikel 2, 3°, c., van het voor-
ontwerp blijkt overigens dat een van de wezenlijke elementen 
van een “epidemische noodsituatie” is dat het gaat om een 

82 Voornoemde adv. RvS 68.388/3/AV van 12 januari 2021, opm. 5.2.4.

déjà arrêtées par l’autorité fédérale, ce qui implique qu’elles 
peuvent effectivement les renforcer, mais pas les assouplir.

41. Concernant l’articulation entre les mesures prises sur le 

fondement des compétences fédérales en matière de police 
sanitaire, de protection civile et/ou de sécurité civile, d’une 
part, et les mesures sanitaires prises par les communautés et 
les régions en vertu de leurs autres compétences matérielles 
– plus particulièrement les mesures mentionnées aux numé-

ros 28 et 29 du présent avis – , d’autre part, le Conseil d’État 
a indiqué dans le même sens, dans son avis n° 68.338/3/AG 
précité du 12 janvier 2021, qu’en ce qui concerne également 
ces compétences, les communautés et les régions doivent 
respecter “(traduction) le principe de proportionnalité […], 

ce qui implique que l’exercice des compétences des autres 
autorités, comme les mesures de lutte contre la pandémie de 
COVID-19 que l’autorité fédérale a prises dans le cadre de sa 
compétence résiduelle, notamment en matière de protection 
civile, de sécurité civile, de police générale et/ou de santé 

publique, ne peut pas être rendu impossible ou exagérément 
difficile. Cela signifie notamment que les mesures de la 
Communauté germanophone ne peuvent avoir pour effet de 
rendre les mesures fédérales inopérantes en les assouplissant 

ou en les annulant en tout ou en partie”82.

42. Concrètement, cela signifie notamment que, dans le 

contexte d’une crise touchant à la santé publique, les entités 
fédérées peuvent prendre des mesures dans le cadre de 

leurs compétences matérielles, tout en respectant toutefois 
les mesures prises par l’autorité fédérale sur la base de ses 
compétences énumérées plus haut. Rien n’empêche donc 

effectivement une communauté, par exemple, de fermer les 
musées sur son territoire dans l’hypothèse où l’autorité fédérale 

n’en aurait que restreint l’accès. À l’inverse, si l’autorité fédé-
rale a décidé, dans le respect du principe de proportionnalité 
évoqué ci-dessus, de fermer les musées sur tout le territoire, 
une communauté ne pourra pas décider d’ouvrir les musées 

sur le sien. Le même raisonnement vaut, par exemple, en 

matière d’ouverture des écoles.

(IV) Contrôle de la conformité des dispositions de l’avant-pro-
jet de loi à l’examen au regard de la répartition des compétences

(A) La coordination stratégique de la situation d’urgence 
épidémique

43. En vertu de l’article 3, § 4, de l’avant-projet de loi, il 
appartient au ministre qui a l’Intérieur dans ses attributions 
de prendre en charge la coordination stratégique de la situa-

tion d’urgence épidémique. En effet, l’article prévoit que, 
lorsqu’une situation d’urgence épidémique est déclarée, le 

Roi, si cela n’a pas encore été fait, déclenche également la 
phase fédérale de gestion de crise et “prend en charge la 
coordination stratégique de la situation d’urgence”. Il ressort 
par ailleurs de l’article 2, 3°, c., de l’avant-projet qu’un des 

éléments essentiels d’une “situation d’urgence épidémique” 

82 Avis C.E. n° 68.338/3/AG précité donné le 12 janvier 2021, obs. 5.2.4.
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gebeurtenis die “een coördinatie en beheer van de bevoegde 
actoren op nationaal niveau” vereist.

44. De “beleidscoördinatie van de noodsituatie” kan be-

schouwd worden als een aspect van de federale bevoegdheid 
inzake civiele veiligheid en/of civiele bescherming. Uit de ter 
zake geldende regelgeving blijkt immers dat de coördinatie 
van de crisis een aspect is van de federale fase van het 
crisisbeheer. Volgens artikel 2bis § 1, 7°, van de wet van 

31 december 1963 “betreffende de “civiele bescherming” is 
de coördinatie van de hulpverleningsoperaties, met name de 
installatie van de coördinatiemiddelen” een van de opdrachten 
inzake civiele bescherming. Ook in vele reglementaire teksten 
over civiele veiligheid worden de begrippen “coördinatie en 

beheer” gebruikt.83 Belangrijk daarbij is bv. dat op grond van 
artikel 4, eerste lid, van de wet van 31 december 1963, het 
koninklijk besluit van 31 januari 2003 “tot vaststelling van het 
noodplan voor de crisisgebeurtenissen en -situaties die een 
coördinatie of een beheer op nationaal niveau vereisen” werd 

uitgevaardigd. Op grond van dit besluit werd bij ministerieel 
besluit van 13 maart 2020 “houdende de afkondiging van de 
federale fase betreffende de coördinatie en het beheer van 
de crisis coronavirus COVID-19” genomen, waarmee de fede-

rale fase van het nationaal noodplan in werking is getreden.

45. Ook uit de parlementaire voorbereiding van de Zesde 

Staatshervorming blijkt dat de toenmalige “institutionele meer-

derheid” ervan uitging dat “de coördinatie en het beheer van een 
crisissituatie” tot de federale bevoegdheid is blijven behoren. 
Dat blijkt uit een tussenkomst van de Staatssecretaris bevoegd 

voor de Hervorming der Instellingen in de Commissie voor de 
institutionele aangelegenheden van de Senaat bij de bespre-

king van het voorstel van de bijzondere wet met betrekking tot 
de Zesde Staatshervorming.84 De Staatssecretaris trad toen, 
in naam van de institutionele meerderheid, in grote mate het 

advies nr. 53.932/AV85 van de algemene vergadering van de 
afdeling Wetgeving van de Raad van State bij en erkende dat 

het crisisbeleid inzake een pandemie niet “uitsluitend” tot de 
residuaire bevoegdheid van de federale overheid behoort en 
dat het aan elke overheid toekomt om binnen de grenzen van 
haar eigen materiële bevoegdheden een volksgezondheidscrisis 

te bestrijden. De institutionele meerderheid stelde uitdruk-
kelijk geen wijziging te willen aanbrengen aan de bestaande 
bevoegdheidsverdeling. De suggestie van de algemene ver-
gadering om “indien de bijzondere wetgever het crisisbeleid 
bij een acute pandemie “uitsluitend” aan de federale wetgever 

wil voorbehouden” dit dan ook uitdrukkelijk in de bijzondere 
wet te bepalen, was dan ook niet aan de orde. Dit belette 
de institutionele meerderheid echter niet om uitdrukkelijk te 

83 Zie bv.: het koninklijk besluit van 23 juni 1971 “houdende organisatie van 
de opdrachten van de Civiele Bescherming en coördinatie van de operaties 

bij rampspoedige gebeurtenissen, catastrofen en schadegevallen”; het 
koninklijk besluit van 31 januari 2003 “tot vaststelling van het noodplan voor 

crisisgebeurtenissen en -situaties die een coördinatie of een beheer op 

nationaal niveau vereisen”; het koninklijk besluit van 22 mei 2019 “betreffende 
de noodplanning en het beheer van noodsituaties op het gemeentelijk 

en provinciaal niveau en betreffende de rol van de burgemeesters en de 
provinciegouverneurs, in geval van crisisgebeurtenissen en -situaties die 

een coördinatie of een beheer op nationaal niveau vereisen”.
84 Parl.St., Senaat, 2013-2014, nr. 5-2232/5, p. 248-249.
85 Adv. RvS nr. 53.932/AV van 27 augustus 2013 over een voorstel dat 

geleid heeft tot de bijzondere wet van 6 januari 2014 “met betrekking tot 
de Zesde Staatshervorming” (Parl.St. Senaat 2012-13, nr. 5-2232/1).

est qu’il s’agit d’un événement qui “nécessite la coordination 
et la gestion des acteurs compétents au niveau national”.

44. La “coordination stratégique de la situation d’urgence” 

peut être considérée comme un aspect de la compétence 
fédérale en matière de sécurité civile et/ou de protection 
civile. En effet, il ressort de la réglementation applicable en 
la matière que la coordination de la crise est un aspect de 
la phase fédérale de la gestion de crise. Selon l’article 2bis, 

§ 1er, 7°, de la loi du 31 décembre 1963 “sur la protection 
civile”, “la coordination des opérations de secours, notam-
ment l’installation des moyens de coordination” est une des 
missions en matière de protection civile. De nombreux textes 
réglementaires relatifs à la sécurité civile utilisent également 

les notions de “coordination et gestion”83. À cet égard, il est 
important de noter, par exemple, que c’est en vertu de l’article 4, 
alinéa 1er, de la loi du 31 décembre 1963, que l’arrêté royal 
du 31 janvier 2003 “portant fixation du plan d’urgence pour 
les événements et situations de crise nécessitant une coor-

dination ou une gestion à l’échelon national” a été adopté. 
C’est sur le fondement de cet arrêté que l’arrêté ministériel du 
13 mars 2020 “portant le déclenchement de la phase fédérale 
concernant la coordination et la gestion de la crise coronavirus 

COVID-19”, a été pris et a permis de faire entrer en vigueur 
la phase fédérale du plan d’urgence national.

45. Il ressort également des travaux préparatoires de la 
Sixième réforme de l’État que la “majorité institutionnelle” de 

l’époque considérait que “la coordination et la gestion d’une 
situation de crise” continue à relever de la compétence fédérale. 
C’est ce qui ressort d’une intervention du secrétaire d’État 

compétent pour la Réforme des Institutions en Commission 
des Affaires institutionnelles du Sénat lors de la discussion 

de la proposition de loi spéciale relative à la Sixième réforme 
de l’État84. À l’époque, le secrétaire d’État, au nom de la 
majorité institutionnelle, s’est rallié dans une large mesure à 

l’avis n° 53.932/AG85 de l’assemblée générale de la section de 
législation du Conseil d’État et a reconnu que la politique de 

crise en matière de pandémie ne relève pas “exclusivement” 
de la compétence résiduelle de l’autorité fédérale et qu’il 
revient à chaque autorité de lutter contre une crise touchant à 
la santé publique dans les limites de ses propres compétences 

matérielles. La majorité institutionnelle a déclaré explicite-
ment ne pas vouloir apporter de modification à la répartition 
des compétences en vigueur. La suggestion de l’assemblée 
générale que “[s]i le législateur spécial [souhaitait] réserver 
“exclusivement” au législateur fédéral la politique de crise en 

cas de pandémie aiguë”, il convenait dès lors de le prévoir 
expressément dans la loi, n’a donc pas été envisagée. Cela n’a 
toutefois pas empêché la majorité institutionnelle de confirmer 

83 Voir par exemple: l’arrêté royal du 23 juin 1971 “organisant les missions 
de la protection civile et la coordination des opérations lors d’événements 

calamiteux, de catastrophes et de sinistres”; l’arrêté royal du 31 janvier 
2003 “portant fixation du plan d’urgence pour les événements et situations 

de crise nécessitant une coordination ou une gestion à l’échelon national”; 

l’arrêté royal du 22 mai 2019 “relatif à la planification d’urgence et la gestion 
de situations d’urgence à l’échelon communal et provincial et au rôle des 

bourgmestres et des gouverneurs de province en cas d’événements et 
de situations de crise nécessitant une coordination ou une gestion à 

l’échelon national”.
84 Doc. parl., Sénat, 2013-2014, n° 5-2232/5, pp. 248-249.
85 Avis C.E. n° 53.932/AG donné le 27 août 2013 sur une proposition devenue 

la loi spéciale du 6 janvier 2014 “relative à la Sixième Réforme de l’État” 
(Doc. parl., Sénat, 2012-2013, n° 5-2232/1).
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bevestigen: “De federale overheid is op grond hiervan, ook in 
elk geval bevoegd voor de coördinatie en het beheer van een 
crisissituatie met betrekking tot een pandemie.”86.

46. Uit deze tussenkomst van de Staatssecretaris blijkt dat 
de federale coördinatiebevoegdheid niet ruim mag worden 
geïnterpreteerd. Ze betekent niet dat de federale overheid 
bevoegd zou zijn om welk danige bevoegdheid ook van de 
gemeenschappen en gewesten over te nemen en evenmin 

dat op basis daarvan aan de gemeenschappen en gewesten 
verplichtingen zouden kunnen worden opgelegd over de wijze 
waarop deze hun bevoegdheden dienen uit te oefenen. De 
uitoefening van de federale coördinatie-bevoegdheid kan er 
slechts toe strekken om de activiteiten die de verschillende 

bevoegde overheden inzake het crisisbeheer uitoefenen te 
“coördineren” door bv. overlegorganen te creëren waaraan de 
verschillende overheden uitgenodigd worden om vrijwillig deel 
te nemen. Deze coördinatie kan ertoe leiden dat de federale 
overheid, met instemming van de deelstaten, maatregelen 

neemt om de uitoefening van de deelstatelijke bevoegdheden 
te ondersteunen (bv. het inzetten van het leger in woonzorg-
centra) of ook dat de deelstaten, met instemming van de 
federale overheid, maatregelen nemen om de uitoefening van 

de federale bevoegdheden te ondersteunen.

47. Het moge dan ook duidelijk zijn dat de bevoegdheid tot 

beleidscoördinatie waarover de federale overheid beschikt ten 
aanzien van de gemeenschappen en gewesten, veel minder 
ver reikt dan de coördinatie die in het kader van de federale 

fase van het crisisbeheer mogelijk is ten aanzien van de 
ondergeschikte besturen. Deze nemen immers, in het kader 

van het medebewind, deel aan de uitvoering van het federaal 
veiligheidsbeleid en kunnen, in die context, instructies opgelegd 
krijgen. Dat laatste wordt overigens uitdrukkelijk bevestigd in 

artikel 4, § 1, tweede lid, eerste zin, van het voorontwerp van 
wet dat bepaalt: “Wanneer de lokale omstandigheden het 

vereisen, nemen de gouverneurs en burgemeesters maatre-
gelen die strenger zijn ten opzichte van deze genomen door 
de minister, overeenkomstig diens eventuele instructies.”

(B) De maatregelen te nemen in het kader van de epide-

mische noodsituatie

48. Op grond van artikel 4, § 1, van het voorontwerp van 

wet neemt de minister van Binnenlandse zaken “de nodige 
maatregelen van bestuurlijke politie teneinde de gevolgen van 
de epidemische noodsituatie te voorkomen of te beperken”. 
Op grond van artikel 4, § 2, van het voorontwerp van wet kun-
nen die maatregelen slechts worden genomen voor zover ze 

“noodzakelijk, geschikt en in verhouding tot de nagestreefde 
doelstelling” zijn (eerste lid) en daarenboven slechts voor een 
maximale duur van drie maanden, die kan worden verlengd, 
telkens voor een maximale duur van drie maanden (tweede 
lid). Tenslotte houdt artikel 5 § 1, van het voorontwerp een 

limitatieve lijst in van de maatregelen die op grond van artikel 4, 
§ 1, van het voorontwerp kunnen worden genomen.

49. Het komt de Raad van State voor dat de verschillende 
in artikel 5, § 1, van het voorontwerp vermelde maatregelen, 

86 Parl. st., Senaat, 2013-2014, nr. 5-2232/5, pp. 248-249.

expressément: “L’autorité fédérale est, à ce titre, compétente 
aussi à tout le moins pour la coordination ou la gestion d’une 
situation de crise de type pandémique”86.

46. Il ressort de cette intervention du secrétaire d’État que 
la compétence fédérale en matière de coordination ne doit 
pas être interprétée de manière large. Elle ne signifie pas 
que l’autorité fédérale serait compétente pour reprendre toute 
compétence des communautés et régions et pas davantage, 

qu’elle pourrait, sur cette base, imposer aux communautés et 
régions des obligations concernant la manière dont celles-ci 
doivent exercer leurs compétences. L’exercice de la compé-
tence fédérale en matière de coordination peut uniquement 
avoir pour objet de “coordonner” les activités exercées par 

les différentes autorités compétentes en matière de gestion 
de crise, en créant par exemple des organes de concertation 
auxquels les différentes autorités sont invitées à participer sur 
une base volontaire. Cette coordination peut impliquer que 
l’autorité fédérale, avec l’assentiment des entités fédérées, 

prenne des mesures pour soutenir l’exercice des compétences 
des entités fédérées (par exemple la mobilisation de l’armée 
dans les maisons de repos et de soins) ou également que 
les entités fédérées, avec l’assentiment de l’autorité fédérale, 

prennent des mesures pour soutenir l’exercice des compé-
tences fédérales.

47. Il est dès lors évident que la compétence de coordina-
tion stratégique dont l’autorité fédérale dispose à l’égard des 

communautés et régions a une portée nettement moindre que 
la coordination possible dans le cadre de la phase fédérale 
de la gestion de crise à l’égard des pouvoirs subordonnés. En 

effet, dans le cadre du pouvoir associé, ceux-ci participent à la 
mise en œuvre de la politique fédérale de sécurité et peuvent, 

dans ce contexte, se voir imposer des instructions. Ce point 
de vue est d’ailleurs expressément confirmé à l’article 4, § 1er, 
alinéa 2, première phrase, de l’avant-projet de loi, qui dispose: 

“Lorsque les circonstances locales l’exigent, les gouverneurs 
et bourgmestres prennent des mesures renforcées par rapport 

à celles prises par le ministre, conformément à ses éventuelles 
instructions”.

(B) Les mesures à prendre dans le cadre de la situation 
d’urgence épidémique

48. En vertu de l’article 4, § 1er, de l’avant-projet de loi, le 
ministre qui a l’Intérieur dans ses attributions prend “les mesures 
de police administrative nécessaires en vue de prévenir ou 
de limiter les conséquences de la situation d’urgence épidé-

mique”. Sur la base de l’article 4, § 2, de l’avant-projet de loi, 
ces mesures ne peuvent être prises que pour autant qu’elles 
soient “nécessaires, adéquates et proportionnelles à l’objectif 
poursuivi” (alinéa 1er) et, en outre, qu’elles soient uniquement 
applicables pour une durée maximale de trois mois, qui peut 

être prolongée, chaque fois pour une durée maximale de 
trois mois (alinéa 2). Enfin, l’article 5, § 1er, de l’avant-projet 
contient une liste limitative des mesures susceptibles d’être 
prises sur le fondement de l’article 4, § 1er, de l’avant-projet.

49. Il apparaît au Conseil d’État que les différentes mesures 

mentionnées à l’article 5, § 1er, de l’avant-projet peuvent en 

86 Doc. parl., Sénat, 2013-2014, n° 5-2232/5, pp. 248-249.
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inderdaad op grond van de federale bevoegdheden inzake 
sanitaire politie, civiele bescherming en/of civiele veiligheid 
kunnen worden genomen87, althans op voorwaarde:

(a) dat artikel 5, § 1, van het voorontwerp op een bevoegd-
heidsconforme wijze wordt gelezen en geacht wordt geen 
betrekking te hebben op sanitaire aangelegenheden waarvoor 
de gemeenschappen exclusief bevoegd zijn, zoals bv. de 
maatregelen die in randnummer 25 van dit advies worden 

vermeld. Zo kan er, bij wijze van voorbeeld, nu reeds op ge-
wezen worden dat de “fysieke of sanitaire” maatregelen waarin 
artikel 5, § 1, h), van het voorontwerp voorziet niet zouden 
kunnen strekken tot het opleggen van quarantainemaatregelen 
die tot de bevoegdheid van de gemeenschappen inzake pre-

ventieve geneeskunde behoren.88 Op dezelfde wijze zouden 
de maatregelen die de toegang tot en het verlaten van het 
Belgisch grondgebied regelen waarin artikel 5, § 1, a), van het 
voorontwerp voorziet, het de federale overheid niet mogelijk 
maken om, in het verlengde van die controle, maatregelen 

te bevelen met betrekking tot de afzondering of de opsporing 
van personen die op het Belgische grondgebied aankomen;89

87 Verschillende van de in artikel 5, § 1, van het voorontwerp vermelde 
maatregelen situeren zich daarenboven binnen het bereik van andere aan 
de federale overheid toekomende materiële bevoegdheden, zoals deze 
inzake de toegang tot het grondgebied en de controle van de grenzen 
(art 5, § 1, a), inzake de federale inrichtingen die publiek ontvangen 

(art. 5, § 1, b), inzake de bestuurlijke politie (art. 5, § 1, d en e), en inzake 
de arbeidsbescherming en het welzijn op het werk, (art. 5, § 1, f).

88 Zie in dat verband de adviezen van de afdeling Wetgeving van de Raad van 
State nr. 67.412/3 van 25 mei 2020 over het voorontwerp dat geleid heeft 
tot het decreet van de Duitstalige Gemeenschap van 20 juli 2020 “über 

die Rückverfolgung von Infektionsketten im Rahmen der Bekämpfung der 
Coronavirus (COVID-19) Gesundheitskrise” en nr. 68.207/3 van 2 december 
2020 over het voorontwerp dat geleid heeft tot het decreet van de Vlaamse 

gemeenschap van 18 december 2020 “tot wijziging van het decreet van 
21 november 2003 betreffende het preventieve gezondheidsbeleid en van 

het decreet van 29 mei 2020 tot organisatie van de meldingsplicht en het 
contactonderzoek in het kader van COVID-19”.

89 Zie voornoemde Adv. RvS 53.018/VR van 13 mei 2013 over een ontwerp van 

koninklijk besluit “houdende de gezondheidscontrole van het internationale 
verkeer”: “Het gegeven dat de federale overheid bevoegd is voor de controle 

van de buitengrenzen impliceert nog niet dat zij in het verlengde van die 
controle de afzondering kan laten bevelen van besmette personen of de 

andere maatregelen kan nemen die geen verband houden met de toegang 

tot het grondgebied als dusdanig, maar veeleer met de bedreiging die 
erdoor ontstaat door de verspreiding van besmettelijke ziekten. Enkel 

indien deze maatregelen beperkt zouden blijven tot het weigeren van de 
toegang tot het grondgebied omwille van de aanwezigheid of de dreiging 

van besmettelijke ziekten, zouden ze in de federale bevoegdheid ter zake 

kunnen worden ingepast.”
 Zie ook de voormelde adviezen 68.977/VR, 68.978/VR, 68.983/VR, 

68.989/VR en 69.000/VR over voorontwerpen van instemmingsakten 
met het samenwerkingsakkoord tussen de Federale Staat, de Vlaamse 

Gemeenschap, het Waalse Gewest, de Duitstalige Gemeenschap en 

de Gemeenschappelijke Gemeenschapscommissie “betreffende de 
gegevensoverdracht van noodzakelijke gegevens naar de gefedereerde 

entiteiten, de lokale overheden of politiediensten met als doel het handhaven 
van de verplichte quarantaine of testing van de reizigers afkomstig 

uitkomende van buitenlandse zones bij wie een quarantaine of testing 

verplicht is bij aankomst in België”. Zie tevens het voormelde advies 69.002/
VR/3 van 19 maart 2021 over een voorontwerp van decreet van de 

Duitstalige Gemeenschap “tot wijziging van het decreet van 1 juni 2004 
betreffende de gezondheidspromotie en inzake medische preventie”.

effet être prises sur la base des compétences fédérales, 
notamment en matière de police sanitaire, de protection civile 
et/ou de sécurité civile87, à condition du moins:

(a) que l’article 5, § 1er, de l’avant-projet soit lu conformé-
ment aux règles répartitrices de compétences et soit réputé 
ne pas porter sur des matières sanitaires relevant de la com-
pétence exclusive des communautés, comme par exemple 
les mesures mentionnées au numéro 25 du présent avis. 

Ainsi, on peut d’ores et déjà relever qu’à titre d’exemple, les 
mesures “physiques ou sanitaires” envisagées à l’article 5, 
§ 1er, h), de l’avant-projet ne pourraient pas viser l’imposition 
de mesures de quarantaine qui relèvent de la compétence 
des communautés en matière de médecine préventive88. De la 

même manière, les mesures réglementant l’entrée ou la sortie 
du territoire belge visées à l’article 5, § 1er, a), de l’avant-projet 
ne permettraient pas à l’autorité fédérale d’ordonner, dans le 
prolongement de ce contrôle, des mesures d’isolement ou 
de dépistage des personnes arrivant sur le territoire belge89;

87 Plusieurs des mesures mentionnées à l’article 5, § 1er, de l’avant-projet 
se situent en outre dans le champ d’application d’autres compétences 
matérielles revenant à l’autorité fédérale, comme celles en matière d’accès 
au territoire et de contrôle des frontières (art. 5, § 1er, a), en matière 
d’établissements fédéraux recevant du public (art. 5, § 1er, b), en matière 

de police administrative (art. 5, § 1er, d. et e), et en matière de protection 
du travail et de bien-être au travail (art. 5, § 1er, f).

88 Voir à cet égard les avis C.E. nos 67.412/3 donné le 25 mai 2020 sur l’avant-
projet devenu le décret de la Communauté germanophone du 20 juillet 
2020 “über die Rückverfolgung von Infektionsketten im Rahmen der 

Bekämpfung der Coronavirus (COVID-19) Gesundheitskrise” et 68.207/3 
donné le 2 décembre 2020 sur l’avant-projet devenu le décret de la 
Communauté flamande du 18 décembre 2020 “tot wijziging van het decreet 

van 21 november 2003 betreffende het preventieve gezondheidsbeleid 
en van het decreet van 29 mei 2020 tot organisatie van de meldingsplicht 

en het contactonderzoek in het kader van COVID-19”.

89 Avis C.E. n° 53.018/VR du 13 mai 2013 précité sur un projet d’arrêté royal 

“relatif au contrôle sanitaire du trafic international”: “Le fait que l’autorité 
fédérale est compétente pour contrôler les frontières extérieures ne signifie 

pas pour autant que, dans le prolongement de ce contrôle, elle peut faire 
ordonner l’isolement de personnes contaminées ou prendre les autres 

mesures qui sont sans rapport avec l’accès au territoire en tant que tel, 

mais qui ont plutôt un lien avec la menace qui en résulte du fait de la 
propagation de maladies contagieuses. Ce n’est que si ces mesures se 

limitent au refus de l’accès au territoire en raison de la présence ou de 
la menace de maladies contagieuses qu’elles pourraient s’inscrire dans 

la sphère de compétence fédérale en la matière”.

 Voir également les avis C.E. nos 68.977/VR, 68.978/VR, 68.983/VR, 
68.989/VR et 69.000/VR précités sur des actes d’assentiment à l’accord 

de coopération entre l’État fédéral, la Communauté flamande, la Région 
wallonne, la Communauté germanophone et la Commission communautaire 

commune “concernant le transfert des données nécessaires aux entités 

fédérées, aux autorités locales ou services de police afin de maintenir la 
quarantaine ou le contrôle obligatoires des voyageurs en provenance de 

zones étrangères et soumis à une quarantaine ou un contrôle obligatoires 
à leur arrivée en Belgique”. Voir également l’avis C.E. n° 69.002/VR/3 

donné le 19 mars 2021 sur un avant-projet de décret de la Communauté 

germanophone “zur Abänderung des Dekrets vom 1. Juni 2004 zur 
Gesundheitsförderung und zur medizinischen Prävention”.
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(b) dat de in artikel 5, § 1, van het voorontwerp genoemde 
maatregelen worden genomen ten aanzien van de publieke 
ruimten of ook ten aanzien van private ruimten voor zover de 
activiteiten die daarin plaatsvinden (bv. het samenzijn van 
groepen mensen) een risico inhouden voor het verspreiden 
van het virus. Het komt de Raad van State voor dat deze voor-

waarde voldoende besloten ligt in de bepaling in artikel 4, § 1, 
van het voorontwerp dat het om “maatregelen van bestuurlijke 
politie” moet gaan, waarin de sanitaire politie begrepen is;

(c) dat de maatregelen er telkens toe strekken om, zoals 
artikel 4, § 1, van het voorontwerp van wet het vereist, “de 
gevolgen van de epidemische noodsituatie te voorkomen of 
te beperken”. Het dient daarbij te gaan om “de gevolgen voor 

de volksgezondheid”.

Om ter zake elk misverstand uit te sluiten, beveelt de Raad 

van State aan die woorden aan het ontworpen artikel 4, § 1, 
toe te voegen;

(d) dat ook de bevoegdheid die wordt verleend om “moda-
liteiten en/of voorwaarden” te bepalen (zie artikel 5, § 1, a), 
b), c)), d), e) en f), van het voorontwerp) telkens geacht wordt 
alleen te slaan op “modaliteiten en voorwaarden” die als maat-

regelen van bestuurlijke politie kunnen worden beschouwd 
en die nodig zijn “teneinde de gevolgen van de epidemische 

noodsituatie voor de volksgezondheid te voorkomen of te 
beperken.”.

50. Artikel 5, § 1, b), van het voorontwerp heeft betrekking 
op “de sluiting of de beperking tot één of meer categorieën 
van inrichtingen of van delen van inrichtingen die publiek ont-

vangen, alsook van samenkomstplaatsen, met inbegrip van 
het bepalen van modaliteiten of voorwaarden in dit verband, 

onder voorbehoud van de maatregelen genomen in toepas-
sing van de bepalingen onder g)”.

Uit de memorie van toelichting blijkt dat het begrip “inrichtin-
gen” en “samenkomstplaatsen” niet alleen slaat op inrichtingen 

en samenkomstplaatsen die zich binnen de overige materiële 
bevoegdheden van de federale overheid situeren, doch ook 

op inrichtingen en samenkomstplaatsen die zich binnen de 
materiële bevoegdheden van de deelstaten situeren. De toe-
lichting bij artikel 5, § 1, b, van het voorontwerp luidt immers 

als volgt: “Een andere categorie van maatregelen betreft de 
sluiting van of de beperking van de toegang tot (delen van) 
inrichtingen die onder meer tot de educatieve, feest-, sport-, 
recreatieve, verenigings- of evenementensector behoren. 
(…) Aangezien de inrichtingen plaatsen zijn waar een groot 
aantal personen elkaar ontmoeten en samenkomen, kan het 
noodzakelijk zijn om de toegang te beperken tot een bepaald 

aantal personen of de uurregeling te wijzigen, zodat er zich 
niet te veel personen tegelijkertijd in dezelfde ruimte bevinden. 
De activiteiten die deze sectoren organiseren, kunnen geheel 
of gedeeltelijk worden beperkt, aan bepaalde voorwaarden 
worden onderworpen of zelfs worden verboden, afhankelijk van 

de behoeften inzake het vrijwaren van de volksgezondheid. 
(….) Het feit dat bepaalde van deze inrichtingen of sectoren 
onder de bevoegdheid vallen van de deelstaten verhindert 

(b) que les mesures visées à l’article 5, § 1er, de l’avant-projet 
soient prises à l’égard des espaces publics ou également à 
l’égard d’espaces privés pour autant que les activités qui y 
ont lieu (par exemple la réunion de groupes de personnes) 
impliquent un risque de propagation du virus. Il apparaît 
au Conseil d’État que cette condition est déjà contenue à 

suffisance dans la disposition inscrite à l’article 4, § 1er, de 
l’avant-projet, selon laquelle il doit s’agir de “mesures de police 
administrative”, ce qui inclut la police sanitaire;

(c) que les mesures visent chaque fois, comme l’exige 
l’article 4, § 1er, de l’avant-projet de loi, à “prévenir ou (…) limiter 
les conséquences de la situation d’urgence épidémique”. Il doit 
s’agir à cet égard “des conséquences pour la santé publique”.

Pour éviter tout malentendu en la matière, le Conseil d’État 

recommande d’ajouter ces mots à l’article 4, § 1er, en projet;

(d) que le pouvoir conféré en vue de définir des “modali-
tés et/ou conditions” (voir l’article 5, § 1er, a), b), c), d), e) et 
f), de l’avant-projet) soit, lui aussi, chaque fois réputé porter 
uniquement sur des “modalités et conditions”, qui peuvent 

être considérées comme des mesures de police administra-
tive et qui sont nécessaires “en vue de prévenir ou de limiter 

les conséquences de la situation d’urgence épidémique”.

50. L’article 5, § 1er, b), de l’avant-projet concerne “la ferme-
ture de ou la limitation d’accès à une ou plusieurs catégories 
d’établissements ou parties des établissements recevant 

du public ainsi que des lieux de réunion, en ce compris la 
détermination de modalités ou de conditions à cet égard, sous 

réserve des mesures qui sont prises en application du g)”.

Il ressort de l’exposé des motifs que les notions 
d’“établissements” et de “lieux de réunion” portent non seule-

ment sur des établissements et lieux de réunion qui s’inscrivent 
dans les autres compétences matérielles de l’autorité fédérale, 

mais également sur des établissements et lieux de réunion 
qui s’inscrivent dans les compétences matérielles des entités 
fédérées. En effet, le commentaire de l’article 5, § 1er, b), de 

l’avant-projet s’énonce comme suit: “Une autre catégorie de 

mesures concerne la fermeture des ou la limitation d’accès 
aux établissements ou aux parties des établissements relevant 
notamment des secteurs éducatif, horeca, commercial, religieux, 
culturel, festif, sportif, récréatif, associatif ou évènementiel. 
(…) Ces établissements étant des lieux où se rencontrent et 
se rassemblent un grand nombre de personnes, il peut être 

nécessaire d’en limiter l’entrée à un nombre déterminé de 
personnes ou d’en modifier les horaires afin qu’un nombre 
trop important de personnes ne se retrouvent au même endroit 
en même temps. Les activités organisées par ces secteurs 
pourront se voir, en tout ou en partie, limitées, soumises 

à certaines conditions voire être interdites en fonction des 
nécessités pour garantir la santé publique. (….) Le fait que 
certains de ces établissements ou secteurs relèvent de la 
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niet dat de federale overheid de sluiting ervan kan bevelen 
of de toegang ertoe kan beperken.”90.

Gelet op het eerder toegelicht algemeen karakter van 
de federale bevoegdheden inzake sanitaire politie, civiele 
bescherming en/of civiele veiligheid91, is het niet uitgesloten 

dat de federale overheid maatregelen neemt die specifiek 
gericht zijn op inrichtingen en samenkomstplaatsen die tot 
het bevoegdheidsdomein van de deelstaten behoren, op voor-
waarde dat het belangrijkste aspect van deze maatregelen, 
gelet op hun inzet, geacht kan worden te vallen binnen deze 

federale bevoegdheden. Daartoe is vereist, zoals eveneens 
reeds eerder is uiteengezet, dat deze maatregelen voldoen 
aan de strikte vereisten van materiële evenredigheid (rand-
nummer 33) en overleg (randnummer 34) en niet het kader 
te buiten gaan van wat nog als sanitaire maatregelen kan 

worden gekwalificeerd (randnummer 35).

51. Het voorontwerp van wet houdt een aantal bepalingen 

in die ertoe strekken de uitoefening van de bevoegdheden te 
laten verlopen in overeenstemming met deze drie voorwaarden:

(a) artikel 4, § 2, van het voorontwerp bevestigt uitdrukkelijk 

dat de maatregelen “noodzakelijk, geschikt en in verhouding 
tot de nagestreefde doelstelling” (in het Frans: “nécessaires, 
adéquates et proportionnelles à l’objectif poursuivi’) dienen 

te zijn. Ook de maximale tijdsduur van drie maanden, ver-
lengbaar met telkens een maximale duur van drie maanden, 

is bepaald. De Raad van State gaat ervan uit dat het hier 
vermelde evenredigheidsvereiste ook slaat op de noodzaak 
tot afweging van de gevolgen van de genomen maatregelen 

voor de beleidsdomeinen waarvoor de gemeenschappen of 
de gewesten bevoegd zijn;

(b) artikel 4, § 1, eerste lid, in fine, van het voorontwerp 

bevestigt uitdrukkelijk dat de maatregelen worden genomen 
“na overleg binnen de bevoegde organen in het kader van het 
crisisbeheer”. In de memorie van toelichting bij het voorontwerp 

wordt ter zake bovendien opgemerkt: “Met betrekking tot punt 
(3) – betreffende de proportionaliteit stricto sensu – zal de 
minister van Binnenlandse Zaken, naar gelang van de impact 
van de maatregelen in diverse bevoegdheidsdomeinen en voor 
zover de dringendheid van de situatie het toelaat, overleggen 

met of het advies inwinnen van de deelstaten, bijvoorbeeld 
via het Overlegcomité (…) Daarenboven moet het overleg met 
de deelstaten steeds een prioriteit zijn bij het nemen van de 
beslissingen en bij de aanpassingen ervan naar gelang van 
de evolutie van de epidemie”92. In dat verband dient eraan 
herinnerd te worden dat het beginsel van de wederzijdse 
autonomie van de Federale Staat en de deelstaten eraan in 

de weg staat dat de federale overheid unilateraal een verplich-
ting tot overleg oplegt aan de deelstaten. Het overleg met de 

90 Memorie van toelichting, pp. 16-17.
91 Zie supra randnummers 14 t.e.m. 20.
92 Memorie van toelichting, p. 6.

compétence des entités fédérées ne fait pas obstacle à ce 
que l’autorité fédérale puisse en ordonner la fermeture ou en 
limiter l’accès”90.

Compte tenu du caractère général des compétences 
fédérales en matière de police sanitaire, de protection civile 
et/ou sécurité civile exposé ci-dessus91, il n’est pas exclu que 
l’autorité fédérale prenne des mesures visant spécifiquement 
des établissements et lieux de réunion qui relèvent du domaine 

de compétences des entités fédérées, à condition que l’aspect 
le plus important de ces mesures, eu égard à leur enjeu, puisse 
être réputé s’inscrire dans ces compétences fédérales. À cet 
effet, il est requis, comme il a déjà été exposé ci-dessus, que 
ces mesures répondent aux exigences strictes de propor-

tionnalité matérielle (numéro 33), ainsi que de concertation 
(numéro 34) et n’excèdent pas le cadre de ce qui peut encore 
être qualifié de mesures sanitaires (numéro 35).

51. L’avant-projet de loi contient un certain nombre de 

dispositions qui visent à mettre l’exercice des compétences 
en conformité avec ces trois conditions:

(a) l’article 4, § 2, de l’avant-projet confirme expressé-

ment que les mesures doivent être “nécessaires, adéquates 
et proportionnelles à l’objectif poursuivi” (en néerlandais: 
“noodzakelijk, geschikt en in verhouding tot de nagestreefde 

doelstelling”). Il prévoit également la durée maximale de trois 
mois, prolongeable chaque fois d’une durée maximale de trois 

mois. Le Conseil d’État considère que l’exigence de propor-
tionnalité mentionnée ici porte également sur la nécessité 
de mettre en balance les effets des mesures prises sur les 

domaines politiques pour lesquels les communautés ou les 
régions sont compétentes;

(b) l’article 4, § 1er, alinéa 1er, in fine, de l’avant-projet confirme 
expressément que les mesures sont prises “après concertation 
au sein des organes compétents dans le cadre de la gestion de 
crise”. En outre, l’exposé des motifs de l’avant-projet mentionne 

en l’occurrence: “En ce qui concerne le point (3) – relatif à la 
proportionnalité stricto sensu – le ministre de l’Intérieur, en 
fonction de l’impact des mesures dans divers domaines de 
compétence et pour autant que l’urgence de la situation le 
permette, se concertera avec ou recueillera l’avis des entités 

fédérées, par exemple en Comité de concertation (…) En outre, 
la concertation avec les entités fédérées doit être une priorité 
de tous les instants dans le cadre du processus de prise de 
décisions et d’adaptation de celles-ci en fonction de l’évolu-
tion de l’épidémie”92. À cet égard, il y a lieu de rappeler que 
le principe de l’autonomie respective de l’État fédéral et des 
entités fédérées s’oppose à ce que l’autorité fédérale impose 

unilatéralement une obligation de concertation aux entités 
fédérées. La concertation avec les entités fédérées, visée à 

90 Exposé des motifs, pp. 16-17.
91 Voir ci-dessus nos 14 à 20.
92 Exposé des motifs, p. 6.
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deelstaten, zoals bedoeld in artikel 4, § 1, eerste lid, van het 
voorontwerp kan dus, wat de laatstgenoemden betreft, alleen 
facultatief zijn.93

Gelet op het belang van het betrokken overleg met de ge-
meenschappen en gewesten, is het raadzaam om uitdrukkelijk 
in de tekst van de wet te bepalen dat telkens de genomen 
maatregelen een rechtstreekse weerslag hebben op beleidsdo-
meinen die binnen de bevoegdheid van de gemeenschappen 

en gewesten vallen, de federale overheid vooraf de betrokken 
regeringen de gelegenheid biedt om overleg te plegen over de 
gevolgen van deze maatregelen voor hun beleidsdomeinen, 
onder voorbehoud van de hoogdringende situaties die een 
dergelijk overleg onmogelijk maken;94

(c) ten slotte zal het na de hiervoor voorgestelde aanvulling 
van artikel 4, § 1, duidelijk zijn dat de genomen maatregelen 

van bestuurlijke politie ertoe moeten strekken “de gevolgen 
van de epidemische noodsituatie voor de volksgezondheid te 
voorkomen of te beperken” zodat niet-sanitaire maatregelen 
uitgesloten zijn.

52. Uiteraard volstaat het niet dat de wet in abstracto 
bepalingen inhoudt die erop gericht zijn de drie hiervoor 

bepaalde voorwaarden te eerbiedigen. Voor elke maatregel 
die de federale overheid neemt zal daarenboven telkens 

in concreto dienen te worden nagegaan of aan de gestelde 
voorwaarden is voldaan.

D. De samenhang van de verschillende stelsels van be-
stuurlijke politie

53. Volgens de memorie van toelichting die inzonderheid 
steunt op artikel 12 van de wet van 5 augustus 1992 “op het 

politieambt”, is een combinatie van bijzondere bestuurlijke 
politie en algemene bestuurlijke politie mogelijk. In de memorie 
van toelichting wordt het volgende geconcludeerd:

“De goedkeuring van dit ontwerp zal derhalve niet belem-
meren dat er eventueel maatregelen van bestuurlijke politie 

worden genomen in het kader van de bestaande wetgeving, 
als die vereist zouden zijn”.

Op de vraag hoe het wetsontwerp zich verhoudt tot de be-
staande wetten van 31 december 1963 “betreffende de civiele 

bescherming”, van 5 augustus 1992 “op het politieambt” en 
van 15 mei 2007 “betreffende de civiele veiligheid”, hebben 
de gemachtigden van de minister het volgende geantwoord:

“L’auditorat du Conseil d’État a raison de dire que tant 
qu’une situation d’urgence épidémique n’est pas déclarée par 
le Roi, il sera toujours possible d’appliquer les lois existantes 

93 Zie inzonderheid in die zin advies RvS 58.931/3, op 29 maart 2016 
verstrekt over een ontwerp dat geleid heeft tot het koninklijk besluit van 

18 september 2016 “houdende de preventie en de bestrijding van de 
hondsdolheid” (http://www .raadvstconsetat .be /dbx /avis /58931 .pdf). Zie 

ook advies RvS advies 62.259/1 van 7 november 2017 over een ontwerp 

van besluit van de Brusselse Hoofdstedelijke regering “van de ordonnantie 
van 8 december 2016 betreffende de integratie van de handicapdimensie 

in de beleidslijnen van het Brussels Hoofdstedelijk Gewest”.
94 Zie hierboven randnummer 34.

l’article 4, § 1er, de l’avant-projet, peut donc être uniquement 
facultative, dans le chef de ces dernières93.

Eu égard à l’importance de la concertation concernée avec 
les communautés et les régions, il est conseillé de prévoir 
expressément dans le texte de l’avant-projet que chaque 

fois que les mesures prises ont un impact direct sur des 
domaines politiques relevant de la compétence des commu-
nautés et des régions, l’autorité fédérale offre préalablement 
aux gouvernements concernés la possibilité de se concerter 
sur les conséquences de ces mesures pour leurs domaines 

politiques, sous réserve des situations d’urgence rendant 
pareille concertation impossible94;

(c) enfin, après l’ajout proposé ci-dessus à l’article 4, § 1er, 
il sera évident que les mesures de police administrative prises 
doivent viser à “prévenir ou limiter les conséquences de la 
situation d’urgence épidémique pour la santé publique”, de 
sorte que des mesures non sanitaires soient exclues.

52. Il va de soi qu’il ne suffit pas que la loi comporte in 
abstracto des dispositions visant le respect des trois condi-

tions fixées ci-dessus. En outre, pour chaque mesure que 
l’autorité fédérale prend, il faudra par ailleurs chaque fois 

vérifier in concreto si les conditions imposées sont remplies.

D. L’articulation des différents régimes de police 

administrative

53. Selon l’exposé des motifs, qui se fonde notamment sur 
l’article 12 de la loi du 5 août 1992 “sur la fonction de police”, 

un concours de police administrative spéciale et de police 
administrative générale est possible. Il conclut:

“L’adoption du présent projet ne fera donc pas obstacle à 
l’adoption éventuelle de mesures de police administrative, 
dans le cadre de la législation existante si la nécessité devait 

s’en faire sentir”.

Invité à préciser comment s’articule le projet de loi avec les 

lois existantes du 31 décembre 1963 “sur la protection civile”, 
du 5 août 1992 sur “la fonction de police” et du 15 mai 2007 
“relative à la sécurité civile”, les déléguées de la ministre ont 

répondu:

“L’auditorat du Conseil d’État a raison de dire que tant 
qu’une situation d’urgence épidémique n’est pas déclarée par 
le Roi, il sera toujours possible d’appliquer les lois existantes 

93 Voir notamment en ce sens l’avis C.E. n° 58.931/3 donné le 29 mars 
2016 sur un projet devenu l’arrêté royal du 18 septembre 2016 “relatif à 

la prévention et à la lutte contre la rage” (http://www .raadvstconsetat .be 
/dbx /avis /58931 .pdf). Voir également l’avis C.E. n° 62.259/1 donné le 

7 novembre 2017 sur un projet d’arrêté du gouvernement de la Région 

de Bruxelles-Capitale “relatif à l’ordonnance du 8 décembre 2016 portant 
sur l’intégration de la dimension du handicap dans les lignes politiques 

de la région de Bruxelles-Capitale”.
94 Voir supra n° 34.
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du 31 décembre 1963 sur la protection civile, sur la fonction 
de police et du 15 mai 2007 relative à la sécurité civile.

Une fois la situation d’urgence épidémique déclarée, le 

présent projet de loi, en tant que police administrative spéciale, 
a priorité sur les lois précitées, sous réserve des principes 
et règles suivants:

– l’intervention complémentaire de la police générale est 
admise si la mesure de police générale peut se justifier par la 
nécessité de sauvegarder un aspect de l�ordre public général 
que la police spéciale en question ne permet pas de garantir;

– en vertu de l’article 12 de la loi sur la fonction de police, 
“lorsque, à l’occasion d’un même événement, des mesures 

de police administrative générale et de police administrative 
spéciale doivent être prises simultanément, les décisions, 
ordres et réquisitions des autorités de police administrative 
générale sont exécutées en priorité”.”

54. In dat verband merkt de afdeling Wetgeving op dat het na 
de inwerkingtreding van de ontworpen tekst niet langer mogelijk 

zal zijn om, ter bestrijding van een epidemische noodsituatie 
die wordt geregeld bij de ontworpen wet, een beroep te doen 

op de wet van 31 december 1963 “betreffende de civiele 
bescherming” of op de wet van 15 mei 2007 “betreffende de 
civiele veiligheid”. Indien de Koning immers ervan afziet om 

de epidemische noodsituatie af te kondigen (artikel 3, § 1, van 
het voorontwerp) of indien de wetgever die afkondiging weigert 

te bekrachtigen (artikel 3, § 2, van het voorontwerp) kan de 
minister bevoegd voor Binnenlandse Zaken zich niet beroepen 
op een van die wetten om besluiten uit te vaardigen houdende 

“de nodige maatregelen van bestuurlijke politie teneinde de 
gevolgen van de epidemische noodsituatie te voorkomen of 

te beperken” (artikel 4, § 1, eerste lid, van het voorontwerp).

Het verdient dan ook aanbeveling om, ter wille van de 
duidelijkheid, in de wetten van 31 december 1963 en 15 mei 
2007 te preciseren dat, zodra de bepalingen van het thans 

voorliggende voorontwerp in werking zijn getreden, het ma-
teriële toepassingsgebied ervan niet meer geldt voor “epide-
mische noodsituaties”. die toepassingsgebieden – dat van 
de ontworpen tekst enerzijds en dat van de wetten van 1963 
en 2007 anderzijds – moeten na die inwerkingtreding worden 

beschouwd als elkaar uitsluitend.

55. In dat verband dient te worden gewezen op een bijzon-

dere situatie in de thans voorliggende tekst.

Krachtens artikel 4, § 1, eerste lid, van het voorontwerp zou 

de minister bevoegd voor Binnenlandse Zaken de daarin be-
doelde maatregelen enkel kunnen nemen na de bekrachtiging 
van het koninklijk besluit waarin de epidemische noodsituatie 
wordt afgekondigd. De gemachtigden van de minister beves-
tigen dit door te stellen dat “l’arrêté royal n’a aucun effet, tant 

qu’il n’est pas confirmé par la loi”.

De afdeling Wetgeving wijst er evenwel op dat het nuttig is 

in het voorontwerp van wet te voorzien in een mechanisme 
waarmee tijdens de korte tijdspanne tussen het uitvaardigen 
van het koninklijk besluit bedoeld in artikel 3, § 1, eerste lid, 

du 31 décembre 1963 sur la protection civile, sur la fonction 
de police et du 15 mai 2007 relative à la sécurité civile.

Une fois la situation d’urgence épidémique déclarée, le 
présent projet de loi, en tant que police administrative spéciale, 
a priorité sur les lois précitées, sous réserve des principes 

et règles suivants:

– l’intervention complémentaire de la police générale est 

admise si la mesure de police générale peut se justifier par la 
nécessité de sauvegarder un aspect de l’ordre public général 
que la police spéciale en question ne permet pas de garantir;

– en vertu de l’article 12 de la loi sur la fonction de police, 
‘ lorsque, à l’occasion d’un même événement, des mesures 
de police administrative générale et de police administrative 
spéciale doivent être prises simultanément, les décisions, 

ordres et réquisitions des autorités de police administrative 
générale sont exécutées en priorité’”.

54. Dans ce contexte, la section de législation observe 
qu’après l’entrée en vigueur du texte projeté, il ne peut plus 
s’envisager, pour faire face à une situation d’urgence épi-
démique, réglée par la loi en projet, de recourir à la loi du 

31 décembre 1963 “sur la protection civile” ou à la loi du 15 mai 
2007 “relative à la sécurité civile”. En effet, si le Roi renonce 
à déclarer la situation d’urgence épidémique (article 3, § 1er, 
de l’avant-projet) ou si le législateur refuse de confirmer cette 
déclaration (article 3, § 2, de l’avant-projet), le ministre qui a 

l’Intérieur dans ses attributions ne pourra se fonder sur l’une 
ou l’autre de ces lois pour adopter des arrêtés contenant “les 

mesures de police administrative nécessaires en vue de pré-
venir ou de limiter les conséquences de la situation d’urgence 
épidémique” (article 4, § 1er, alinéa 1er, de l’avant-projet).

Aussi, est-il est préférable, dans un souci de clarté, de 
préciser, dans les lois du 31 décembre 1963 et du 15 mai 2007 

que, dès l’entrée en vigueur des dispositions de l’avant-projet 
examiné, leur champ d’application matériel ne s’étend plus 
au cas de “situations d’urgence épidémique”; ces champs 

d’application – celui du texte en projet, d’une part, et celui 
des lois de 1963 et 2007, d’autre part, – doivent, après cette 

entrée en vigueur, être tenus pour mutuellement exclusifs.

55. À cet égard, il convient de pointer une situation parti-
culière dans le texte à l’examen.

En vertu de son article 4, § 1er, alinéa 1er, le ministre qui 
a l’Intérieur dans ses attributions ne pourrait prendre les 
mesures y visées qu’après la confirmation de l’arrêté royal 

déclarant la situation d’urgence épidémique. Les déléguées 
de la ministre confirment cette lecture, en relevant que “l’arrêté 

royal n’a aucun effet, tant qu’il n’est pas confirmé par la loi”.

La section de législation souligne cependant l’utilité de 
prévoir, dans l’avant-projet de loi, un mécanisme qui permet-
trait, pendant le bref laps de temps qui sépare l’édiction de 
l’arrêté royal visé à l’article 3, § 1er, alinéa 1er, de la décision 
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en de beslissing van de wetgevende macht bedoeld in arti-
kel 3, § 2, tweede en derde lid, maatregelen kunnen worden 
genomen in geval van bijzonder spoedeisende situaties. 
Aangezien de wetten van 31 december 1963 en 15 mei 2007 
vanaf de inwerkingtreding van de voorliggende tekst niet meer 
als rechtsgrond kunnen dienen voor de uitvoerende macht 

om regels uit te vaardigen ter bestrijding van een epidemi-
sche noodsituatie, rijst immers de vraag op basis van welke 
andere wetgeving die uitvoerende macht gedurende die korte 
tijdspanne alsnog op nuttige wijze zou kunnen optreden.95

Het bestaan van een dergelijk mechanisme tussen het 
moment van de afkondiging van een epidemische noodsitu-
atie en de bekrachtiging ervan bij wet, wordt onder andere 

ter sprake gebracht door de Commissie van Venetië in haar 
voornoemde onderzoek 987/2020:

“36. La déclaration d’état d’urgence peut venir du parle-
ment ou de l’exécutif. Dans le second cas, il convient qu’elle 
soit soumise à l’approbation du parlement. Le premier choix 
devrait se porter sur une déclaration par le parlement, ou sur 
une déclaration par l’exécutif n’entrant en vigueur que sur 

approbation du parlement. Toutefois, dans les cas particuli-

èrement urgents, une entrée en vigueur immédiate pourrait 
être autorisée. Même dans ce cas cependant, la déclaration 
devrait être soumise au parlement, qui devrait pouvoir l’abroger. 

L’exécutif ne saurait avoir compétence pour prolonger l’état 
d’urgence au-delà d’une certaine durée sans la participation 

du parlement.”96

Het is derhalve raadzaam om enerzijds te bepalen dat het 

besluit dat door de Koning wordt vastgesteld met toepassing 
van artikel 3, § 1, onmiddellijk uitwerking heeft, en anderzijds 
dat na dat optreden van de Koning onmiddellijk maatregelen 

van bestuurlijke politie kunnen worden vastgesteld door de 
uitvoerende macht97 in geval van bijzondere spoedeisendheid. 

Voor die besluiten geldt vervolgens dezelfde regeling als voor 
het koninklijk besluit bedoeld in artikel 3, § 1, zelf: indien dat 
koninklijk besluit niet binnen de voorgeschreven termijn bij 
wet wordt bekrachtigd, zullen ook die andere besluiten geen 

uitwerking meer hebben98.

95 In dat verband vraagt de afdeling Wetgeving zich af wat de samenhang is 
tussen de ontworpen tekst enerzijds – namelijk een ontwerp van bijzondere 

bestuurlijke politie inzake gezondheid – en andere regelgeving van 
bijzondere bestuurlijke politie inzake gezondheid die nog steeds van kracht 

is – namelijk die welke vervat is in de gezondheidswet van 1 september 

1945 (Belgisch Staatsblad, 10 oktober), gewijzigd bij de wet van 10 april 
2014 (Belgisch Staatsblad, 30 april). Voor zover de federale overheid nog 

bevoegd is voor deze wet, gelet op de gemeenschapsbevoegdheid inzake 
preventieve gezondheidszorg, moet de steller van het ontwerp kunnen 

uitleggen of de voorliggende tekst ertoe strekt om, binnen de perken 

van zijn toepassingsgebied, in de plaats te treden van de regelgeving 
vervat in die wet, dan wel of het integendeel de bedoeling is dat binnen 

zijn toepassingsgebied beide regelgevingen cumulatief mogen worden 
toegepast.

96 Europese Commissie voor Democratie door Recht (de zogenoemde 

�Commissie van Venetië”., onderzoek 987/2020 (CLD-AD(2020)014), 
Respect de la démocratie, des droits de l’Homme et de l’État de droit 

pendant l’état d’urgence: réflexions – pris en note par la Commission le 
19 juin 2020 en remplacement de la 123ème Session plénière, paragraaf 36; 

raadpleging via de link: https://www .venice .coe .int /webforms /documents 
/?pdf =CDL -AD(2020)014 -f.

97 De Koning of de minister bevoegd voor Binnenlandse zaken in bijzonder 

spoedeisende situaties (zie daaromtrent randummer 67).
98 Zie infra randnummer 93.

du pouvoir législatif visée à l’article 3, § 2, alinéas 2 et 3, 
que des mesures puissent être prises en cas de situations 
de particulière urgence. En effet, dès lors que les lois du 
31 décembre 1963 et du 15 mai 2007, à partir de l’entrée 
en vigueur du texte à l’examen, ne s’offrent plus au pouvoir 
exécutif comme fondement pour la prise de normes pour faire 

face à une situation d’urgence épidémique, la question se 
pose de savoir sur la base de quelle autre législation celui-ci 
pourrait encore, pendant ce bref laps de temps, utilement agir95.

L’existence d’un tel mécanisme, entre le moment de la 
déclaration d’urgence épidémique et sa confirmation législative, 
est notamment évoquée par la Commission de Venise, dans 

son Étude 987/2020, précitée:

“36. La déclaration d’état d’urgence peut venir du parle-
ment ou de l’exécutif. Dans le second cas, il convient qu’elle 
soit soumise à l’approbation du parlement. Le premier choix 
devrait se porter sur une déclaration par le parlement, ou sur 

une déclaration par l’exécutif n’entrant en vigueur que sur 
approbation du parlement. Toutefois, dans les cas particu-
lièrement urgents, une entrée en vigueur immédiate pourrait 
être autorisée. Même dans ce cas cependant, la déclaration 

devrait être soumise au parlement, qui devrait pouvoir l’abroger. 
L’exécutif ne saurait avoir compétence pour prolonger l’état 

d’urgence au-delà d’une certaine durée sans la participation 
du parlement”96.

Il s’indique dès lors de prévoir, d’une part, que l’arrêté 
que le Roi prend en application de l’article 3, § 1er, produit 

immédiatement ses effets et que, d’autre part, des mesures 
de police administrative peuvent être immédiatement prises 
par le pouvoir exécutif97 dès cette intervention du Roi, en cas 

d’urgence particulière. Ces mesures seront dans la suite 
soumises au même sort que l’arrêté royal visé à l’article 3, 

§ 1er, lui-même: si ce dernier n’est pas confirmé par la loi dans 
les délais impartis, elles cesseront également de produire 

leurs effets98.

95 Dans ce contexte, la section de législation se demande quelle est 
l’articulation entre le texte en projet d’une part – qui est un projet de police 

administrative spéciale en matière sanitaire – et d’autres normes de police 
administrative spéciale en matière sanitaire qui sont toujours en vigueur, à 

savoir celles contenues dans la loi sanitaire du 1er septembre 1945 (Moniteur 
belge, 10 octobre), modifiée par la loi du 10 avril 2014 (Moniteur belge, 
30 avril). Pour autant que l’autorité fédéral soit encore compétente pour 

cette loi, et ce compte tenu de la compétence communautaire en matière 
de médecine préventive, l’auteur du projet devra préciser si le texte à 

l’examen a pour objectif, dans les limites de son champ d’application, 

de se substituer aux normes de cette loi ou si au contraire, à l’intérieur 
de son champ d’application, leur application cumulée peut se concevoir.

96 Commission européenne pour la Démocratie par le Droit (dite Commission 

de Venise), Étude 987/2020 (CDL-AD(2020)014), Respect de la démocratie, 
des droits de l’Homme et de l’État de droit pendant l’état d’urgence: 

réflexions – pris en note par la Commission le 19 juin 2020 en remplacement 
de la 123ème Session plénière, par. 36; accessible au lien: https://www 
.venice .coe .int /webforms /documents /?pdf =CDL -AD(2020)014 -f.

97 Le Roi ou le ministre qui a l’Intérieur dans ses attributions en cas d’urgence 

avérée (voir à ce sujet, n° 67).
98 Voir à ce sujet n° 93.
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56. Tot slot moet worden aangenomen dat, ingeval die 
nieuwe ontworpen bijzondere bestuurlijke politie niet volstaat 
om alle mogelijke aantastingen van de algemene openbare 
orde tegen te gaan, de daartoe gemachtigde overheid de 
bevoegdheden zou kunnen uitoefenen die een andere reeds 
bestaande wet van bestuurlijke politie haar opdraagt, met 

name de wet van 5 augustus 1992 “op het politieambt”, of 
enige andere bevoegdheid zou kunnen uitoefenen die haar 
door een andere bijzondere bestuurlijke politie wordt opge-
dragen, maar dan zonder dat de beperkingen die gebaseerd 
zijn op de teksten waarbij die politiebevoegdheden aan de 

overheid worden opgedragen, nog grond kunnen vinden in 
een epidemische noodsituatie.

57. Het spreekt overigens vanzelf dat in het geval waarin 
het koninklijk besluit bedoeld in artikel 3, § 1, niet wordt vast-
gesteld omdat de epidemie niet “een groot aantal personen 
in België treft of kan treffen” in de zin van de definitie van het 
begrip “epidemische noodsituatie” in artikel 2, 3°, a), van het 

voorontwerp, de burgemeesters of de gouverneurs die met 
plaatselijke epidemieën worden geconfronteerd, gebruik 
zouden kunnen maken van de bevoegdheden die hun worden 
verleend bij onder andere artikel 135, § 2, 5°, van de Nieuwe 

Gemeentewet en artikel 11 van de wet van 5 augustus 1992 
“op het politieambt”.99

E. De delegatie van bevoegdheden aan de minister bevoegd 
voor Binnenlandse Zaken

58. In artikel 4, § 1, eerste lid, van het voorontwerp van wet 
wordt de bevoegdheid om de maatregelen van bestuurlijke 

politie te nemen krachtens artikel 5, § 1, van het voorontwerp 
rechtstreeks toegekend aan de minister van Binnenlandse 
Zaken, die optreedt bij een in Ministerraad overlegd minis-

terieel besluit.

59. Artikel 33 van de Grondwet stelt dat alle machten uit-

gaan van de Natie en moeten worden uitgeoefend op de wijze 
bij de Grondwet bepaald. Op grond van de artikelen 37, 105 

en 108 van de Grondwet komt de verordenende bevoegdheid, 
op federaal niveau, toe aan de Koning.

60. Hoewel de Grondwet zelf geen bevoegdheden toekent 
aan de minister, is de Raad van State, afdeling Wetgeving, van 

oordeel dat een delegatie van bijkomstige of detailmatige aard 
aan een minister niet uitgesloten is, maar dat het in beginsel 

aan de Koning toekomt om zulk een delegatie te verlenen en 
niet aan de wetgever. Een rechtstreekse delegatie van zulke 
bevoegdheden aan een minister door de wetgever komt in 
principe immers neer op een ingrijpen van de wetgever in 
een prerogatief dat aan de Koning als hoofd van de federale 

uitvoerende macht (artikel 37 van de Grondwet) toebehoort. 
Dat neemt niet weg dat de Raad van State, afdeling Wetgeving 
in het verleden een dergelijke delegatie bij wet aan de minister 
uitzonderlijk toch heeft aanvaard ingeval “objectieve redenen 

99 Zie in dat verband RvS (alg. verg.) 30 oktober 2020, nr. 248 818, NV 
Umami, nr. 11.

56. Enfin, dans l’hypothèse où cette nouvelle police adminis-
trative spéciale ne permettrait pas de faire face à tous risques 
d’atteinte à l’ordre public général, il y a lieu d’admettre que 
l’autorité habilitée à cet effet pourrait exercer les pouvoirs que 
lui attribue une autre loi de police administrative existante, 
notamment, la loi du 5 août 1992 “sur la fonction de police”, ou 

encore tout autre pouvoir qui lui serait attribué par une autre 
police administrative spéciale, mais sans que les restrictions 
prononcées sur la base des textes conférant ces pouvoirs de 
police à l’autorité puissent encore se fonder sur une situation 
d’urgence épidémique.

57. Il va par ailleurs de soi que, dans l’hypothèse où l’arrêté 
royal visé à l’article 3, § 1er, ne serait pas adopté pour la raison 

que l’épidémie ne touche pas ou n’est pas susceptible de 
“toucher un grand nombre de personnes en Belgique”, au sens 

de la définition de la “situation d’urgence épidémique” figurant 
à l’article 2, 3°, a), de l’avant-projet, les bourgmestres ou les 
gouverneurs confrontés à des épidémies locales pourraient 
user des pouvoirs que leur attribuent notamment l’article 135, 

§ 2, 5°, de la Nouvelle loi communale et l’article 11 de la loi 
du 5 août 1992 “sur la fonction de police”99.

E. La délégation de compétence au ministre qui a l’Intérieur 

dans ses attributions

58. L’article 4, § 1er, alinéa 1er, de l’avant-projet de loi attri-

bue le pouvoir de prendre des mesures en vertu de l’article 5, 
§ 1er, de l’avant-projet directement au ministre qui a l’Intérieur 

dans ses attributions, agissant par arrêté ministériel délibéré 
en Conseil des ministres.

59. L’article 33 de la Constitution dispose que tous les 

pouvoirs émanent de la Nation et doivent être exercés de la 
manière établie par la Constitution. En vertu des articles 37, 

105 et 108 de la Constitution, le pouvoir réglementaire au 
niveau fédéral appartient au Roi.

60. Bien que la Constitution elle-même n’attribue pas de 
pouvoirs au ministre, le Conseil d’État, section de législation, 

estime qu’une délégation d’ordre accessoire ou de détail à 
un ministre n’est pas exclue, mais qu’il appartient en principe 
au Roi et non au législateur d’accorder une telle délégation. 
En effet, l’octroi par le législateur d’une délégation directe 
de tels pouvoirs à un ministre signifierait que le législateur 

empiéterait sur une prérogative qui revient au Roi en tant que 
chef du pouvoir exécutif fédéral (article 37 de la Constitution). 
Il n’en demeure pas moins que le Conseil d’État, section de 
législation, a néanmoins admis dans le passé, à titre excep-
tionnel, une telle délégation accordée par la loi au ministre 

99 Voir en ce sens C.E. (ass. gén.), 30 octobre 2020, n° 248 818, SA Umami, 
point 11.
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voorhanden zijn die een dringend optreden van de uitvoerende 
macht vereisen”.100

61. Deze adviespraktijk, die slechts geleidelijk aan binnen 

de Raad van State is tot stand gekomen, wordt reeds vele 
jaren gevolgd. Dat neemt niet weg dat er in het verleden, 
toen de regels over de delegatie van bevoegdheden minder 
strikt werden geïnterpreteerd, delegaties aan een minister 
werden aanvaard die niet aan de hiervoor vermelde criteria 

beantwoorden.

62. In het verleden heeft de wetgever ook bevoegdheden 

inzake civiele bescherming, bestuurlijke politie en civiele 
veiligheid aan de minister bevoegd voor Binnenlandse Zaken 
toegekend, waartegen de afdeling Wetgeving van Raad van 
State destijds geen bezwaren heeft gemaakt.

63.1 Zo maakt artikel 4, eerste lid, van de wet van 31 de-
cember 1963 “betreffende de civiele bescherming” de minister 
van Binnenlandse Zaken bevoegd om de middelen te orga-

niseren en de maatregelen uit te lokken “welke voor geheel 
‘s lands grondgebied nodig zijn voor de civiele bescherming”, 
terwijl artikel 6 van het voorontwerp van deze wet de minister 
bevoegd maakte om”wanneer rampspoedige gebeurtenis-

sen, catastrofen of schadegevallen dreigen”, “de bevolking 
ter verzekering van haar bescherming te verplichten zich te 

verwijderen van plaatsen of streken die bijzonder blootgesteld, 
bedreigd of getroffen zijn, en degenen die bij deze maatregelen 
betrokken zijn, een voorlopige verblijfplaats aan te wijzen; om 

dezelfde reden kan hij iedere verplaatsing of elk verkeer van 
de bevolking verbieden.” De Raad van State maakte in zijn 

voornoemde advies van 4 juli 1962 geen principieel bezwaar 
tegen deze delegaties aan de minister. Hij merkte alleen op 
dat de toekenning van deze “uitermate uitgestrekte bevoegd-

heid” in artikel 6 verantwoord kan zijn “in tijd van oorlog of bij 
natuurrampen”. De Raad beval wel aan de woorden “te allen 

tijde” – die in het voorontwerp voorkwamen – te vervangen 
door de woorden “wanneer rampspoedige gebeurtenissen, 
catastrofen of schadegevallen dreigen” om aldus “met meer 

100 Zie in dat verband: Adv. RvS 28.343/1 van 7 januari 1999 over een 
voorontwerp dat geleid heeft tot de wet van 22 maart 1999 “houdende 
diverse maatregelen inzake ambtenarenzaken” (http://www .raadvstconsetat 
.be /dbx /adviezen /64240 .pdf); Adv. RvS 46.819/3 van 30 juni 2009 over 

een voorontwerp dat geleid heeft tot de wet van 30 juli 2010 “tot wijziging 

van de wet van 5 mei 1997 betreffende de coördinatie van het federale 
beleid inzake duurzame ontwikkeling�, opm. 4 (http://www .raadvst -consetat 
.be /dbx /adviezen /46819 .pdf); Adv. RvS 51.886/1, op 20 september 2012 

gegeven over een voorontwerp dat heeft geleid tot de wet van 28 februari 

2013 “tot invoering van het Wetboek van economisch recht” (http://www 
.raadvstconsetat .be /dbx /adviezen /51886 .pdf); Adv. RvS 53.113/1, op 

23 april 2013 gegeven over een voorontwerp dat heeft geleid tot de wet van 
30 juli 2013 “houdende diverse bepalingen” (http://www .raadvstconsetat 
.be /dbx /adviezen /53113 .pdf); Adv. RvS 54.380/1, op 13 december 2013 

gegeven over een voorontwerp dat heeft geleid tot de wet van 27 maart 
2014 “houdende invoeging van Boek XVIII, ‘Maatregelen voor crisisbeheer” 

in het Wetboek van economisch recht en houdende invoeging van de 
rechtshandhavingsbepalingen eigen aan boek XVIII, in boek XV van 

het Wetboek van economisch recht’ (http://www .raadvstconsetat .be /
dbx /adviezen /54380 .pdf); Adv. RvS 64.240/1-2-4, op 8 oktober 2018 
gegeven over voorontwerp dat heeft geleid tot de wet van 15 januari 

2019 “tot wijziging van bepalingen betreffende het wetenschapsbeleid, 
de geïntegreerde politie en defensie� (http://www .raadvstconsetat .be /
dbx /avis /64240 .pdf).

lorsque l’on se trouve “en présence de motifs objectifs qui 
requièrent une intervention urgente du pouvoir exécutif”100.

61. Cette légisprudence, qui n’a été mise en place que 

progressivement au sein du Conseil d’État, est suivie depuis 
de nombreuses années déjà. Il n’en reste pas moins que, 
dans le passé, lorsque l’interprétation des règles de déléga-
tion de compétences était moins stricte, des délégations à un 
ministre, qui ne répondent pas aux critères susmentionnés, 

ont été admises.

62. Dans le passé, le législateur a également attribué des 

pouvoirs en matière de protection civile, de police administra-
tive et de sécurité civile au ministre qui a l’Intérieur dans ses 
attributions qui, à l’époque, n’ont suscité aucune objection de 
la part de la section de législation du Conseil d’État.

63.1. Ainsi, l’article 4, alinéa 1er, de la loi du 31 décembre 
1963 “sur la protection civile” habilite le ministre qui a l’Intérieur 
dans ses attributions à organiser les moyens et provoquer les 

mesures “nécessaires à la protection civile pour l’ensemble 
du territoire national”, tandis que l’article 6 de l’avant-projet 
de loi de cette loi habilitait le ministre “lorsqu’il y a menace 
d’événements calamiteux, de catastrophes ou de sinistres”, 

“[à] (…) obliger [la population] à s’éloigner des lieux ou régions 
particulièrement exposés, menacés ou sinistrés, et [à] assigner 

un lieu de séjour provisoire aux personnes visées par cette 
mesure; il peut, pour le même motif, interdire tout déplacement 
ou mouvement de la population”. Dans son avis précité du 

4 juillet 1962, le Conseil d’État, n’a formulé aucune objection 
de principe à l’encontre de ces délégations au ministre. Il a 

uniquement observé que l’attribution de ce “pouvoir extrême-
ment étendu” à l’article 6 peut se justifier “en temps de guerre 
ou en période de cataclysme”. Le Conseil recommandait 

toutefois de remplacer les mots “en tout temps” - qui figuraient 
dans l’avant-projet - par les mots “lorsqu’il y a menace d’évé-

nements calamiteux, de catastrophes ou de sinistres” “pour 
mieux marquer [ainsi] le caractère limitatif de la dérogation que 
l’article apporte au principe de la liberté individuelle, consacré 

100 Voir à cet égard: avis C.E. n° 28.343/1 donné le 7 janvier 1999 sur un 
avant-projet devenu la loi du 22 mars 1999 “portant diverses mesures 
en matière de fonction publique” (http://www .raadvst -consetat .be /dbx 
/adviezen /28343 .pdf); avis C.E. n° 46.819/3 donné le 30 juin 2009 sur 

un avant-projet devenu la loi du 30 juillet 2010 “modifiant la loi du 5 mai 

1997 relative à la coordination de la politique fédérale de développement 
durable”, observation 4 (http://www .raadvst -consetat .be /dbx /adviezen 
/46819 .pdf); avis C.E. n° 51.886/1 donné le 20 septembre 2012 sur un 

avant-projet devenu la loi du 28 février 2013 “introduisant le Code de 

droit économique” (http://www .raadvst -consetat .be /dbx /avis /51886 
.pdf); avis C.E. n° 53.113/1 donné le 23 avril 2013 sur un avant-projet 

devenu la loi du 30 juillet 2013 “portant des dispositions diverses” (http://
www .raadvst -consetat .be /dbx /avis /53113 .pdf); avis C.E. n° 54.380/1 

donné le 13 décembre 2013 sur un avant-projet devenu la loi du 27 mars 

2014 “portant insertion du Livre XVIII “Instruments de gestion de crise” 
dans le Code de droit économique et portant insertion des dispositions 

d’application de la loi propres au livre XVIII, dans le livre XV du Code de 
droit économique” (http://www .raadvst -consetat .be /dbx /avis /54380 .pdf); 
avis C.E. n° 64.240/1-2-4 donné le 8 octobre 2018 sur un avant-projet 

devenu la loi du 15 janvier 2019 “modifiant des dispositions relatives à la 
politique scientifique, la police intégrée et la défense” (http://www .raadvst 
-consetat .be /dbx /avis /64240 .pdf).
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nadruk te wijzen op het beperkend karakter van de door het 
ontwerp toegestane afwijking van het beginsel van de vrijheid 
van de persoon, dat is neergelegd in artikel 7 [thans artikel 12] 
van de Grondwet”101. De wetgever heeft aan deze aanbeveling 
gevolg gegeven.

63.2. Artikel 11 van de wet “op het politieambt” van 5 au-
gustus 1992, zoals gewijzigd door artikel 165 van de wet van 
7 december 1998 “tot organisatie van een geïntegreerde 

politiedienst, gestructureerd op twee niveaus”, kent aan de 
minister van Binnenlandse zaken het recht toe om, in bepaalde 
omstandigheden, in de plaats te treden van de burgemeester 
en de gemeentelijke instellingen en hun politiebevoegdheden 
uit te oefenen.102 De Raad van State, maakte in zijn advies 

van 20, 24 en 31 augustus 1998 geen bezwaar tegen deze 
delegatie.103

63.3. De Raad maakte in zijn voornoemde advies 41.963/2 
van 17 januari 2007 evenmin bedenkingen bij artikel 182 van 
de wet van 15 mei 2007 “betreffende de civiele veiligheid”104, 
Dit artikel neemt immers de eerder vernoemde regeling uit 
artikel 6 van de wet van de wet van 31 december 1963 “be-

treffende de civiele bescherming” over en verleende aan de 

minister of zijn gemachtigde de bevoegdheid om “in geval van 
dreigende omstandigheden” “de bevolking, ter verzekering 
van haar bescherming, te verplichten zich te verwijderen van 

plaatsen of streken, die bijzonder blootgesteld, bedreigd of 
getroffen zijn, en degenen die bij deze maatregelen betrokken 

zijn een voorlopige verblijfplaats aan te wijzen; om dezelfde 
reden kan hij iedere verplaatsing of elk verkeer van de be-
volking verbieden.”

64. Het is op grond van de in randnummer 63 vermelde 
wetsbepalingen105 dat de minister van Binnenlandse Zaken de 

maatregelen ter bestrijding van de huidige COVID-19-pandemie 
heeft uitgevaardigd.

101 Adv. RvS 7 987 van 4 juli 1962 over een ontwerp van wet betreffende de 
civiele veiligheid, Parl.St. Senaat 1961-1962, stuk 338, 16.

102 Artikel 11 van de Wet op het Politieambt: “Onverminderd de bevoegdheden 

die hun zijn toegekend door of krachtens de wet, oefenen de minister 
van Binnenlandse Zaken en de gouverneur de bevoegdheden van de 

burgemeester of van de gemeentelijke instellingen in subsidiaire orde 

uit wanneer deze, al dan niet vrijwillig, hun verantwoordelijkheden niet 
nakomen, wanneer de verstoring van de openbare orde zich uitstrekt over 

het grondgebied van verscheidene gemeenten of, wanneer, ook al is de 
gebeurtenis of de situatie slechts in een enkele gemeente gelokaliseerd, het 

algemeen belang hun tussenkomst vereist. De bij het eerste lid bedoelde 

bevoegdheden betreffen maatregelen van bestuurlijke politie in de zin van 
artikel 3, 1°, behalve diegene die het voorwerp uitmaken van artikel 42 

van de wet van 7 december 1998 tot organisatie van een geïntegreerde 
politiedienst, gestructureerd op twee niveaus.”

103 Adv. RvS 28 080 van 20 augustus 1998 (eerste vakantiekamer) en van 

24 en 31 augustus 1998 (tweede vakantiekamer) over een wetsvoorstel 
dat de wet van 7 december 1998 geworden is “‘tot organisatie van een 

geïntegreerde politiedienst, gestructureerd op twee niveaus”’ (Parl.St., 
Kamer 1997-1998, 1676/5).

104 Adv. RvS 41.963/2 van 17 januari 2007 over een voorontwerp dat geleid 

heeft tot de wet van 15 mei 2007 “betreffende de civiele veiligheid” met 
betrekking tot artikel 171 van het voorontwerp.

105 Worden als rechtsgrond voor deze ministeriële besluiten ingeroepen: 
artikel 4 van de wet van 31 december 1963 “betreffende de civiele 

bescherming�, de artikelen 11 en 42 van de wet van 5 augustus 1992 “op 

het politieambt� en de artikelen 181, 182 en 187 van de wet van 15 mei 
2007 “betreffende de civiele veiligheid�.

par l’article 7 [actuellement l’article 12] de la Constitution”101. 
Le législateur a suivi cette recommandation.

63.2. L’article 11 de la loi du 5 août 1992 “sur la fonction 

de police”, modifié par l’article 165 de la loi du 7 décembre 

1998 “organisant un service de police intégré, structuré à 
deux niveaux”, accorde au ministre qui a l’Intérieur dans 
ses attributions le droit, dans certaines conditions, de se 
substituer au bourgmestre et aux institutions communales 
et d’exercer leurs pouvoirs de police102. Dans son avis des 

20, 24 et 31 août 1998, le Conseil d’État n’a formulé aucune 
objection à l’encontre de cette délégation103.

63.3. Dans son avis 41.963/2 du 17 janvier 2007 précité, le 
Conseil n’a pas non plus formulé d’observations concernant 
la disposition devenue l’article 182 de la loi du 15 mai 2007 
“relative à la sécurité civile”104. En effet, cet article reproduit 

la disposition précitée de l’article 6 de la loi du 31 décembre 
1963 “sur la protection civile” et attribue au ministre ou son 
délégué le pouvoir, “en cas de circonstances dangereuses”, 

“en vue d’assurer la protection de la population, [d’]obliger 
celle-ci à s’éloigner des lieux ou régions particulièrement 
exposés, menacés ou sinistrés, et [d’]assigner un lieu de 

séjour provisoire aux personnes visées par cette mesure; 
il peut, pour le même motif, interdire tout déplacement ou 

mouvement de la population”.

64. C’est sur le fondement des dispositions légales105 
mentionnées au numéro 63 que le ministre qui a l’Intérieur 

dans ses attributions a adopté les mesures de lutte contre 
l’actuelle pandémie de COVID-19.

101 Avis C.E. n° 7 987 du 4 juillet 1962 sur un projet de loi “sur la protection 
civile”, Doc. Parl., Sénat, 1961-1962, document 338, p. 16.

102 Article 11 de la loi sur la fonction de police: “Sans préjudice des compétences 

qui leur sont attribuées par ou en vertu de la loi, le ministre de l’Intérieur et 
le gouverneur exercent à titre subsidiaire les attributions du bourgmestre ou 

des institutions communales lorsqu’ils manquent, volontairement ou non, 

à leurs responsabilités, lorsque les troubles à l’ordre public s’étendent au 
territoire de plusieurs communes, ou lorsque, bien que l’événement ou la 

situation soit localisée dans une seule commune, l’intérêt général exige 
leur intervention. Les compétences visées à l’alinéa premier concernent 

les mesures de police administrative au sens de l’article 3, 1°, à l’exclusion 

de celles qui font l’objet de l’article 42 de la loi du 7 décembre 1998 
organisant un service de police intégré, structuré à deux niveaux”.

103 Avis C.E. n° 28 080 du 20 août 1998 (première chambre des vacations) 

et des 24 et 31 août 1998 (deuxième chambre des vacations) sur une 
proposition de loi devenue la loi du 7 décembre 1998 “organisant un 

service de police intégré, structuré à deux niveaux” (Doc. parl., Chambre, 
1997-1998, 1676/5).

104 Avis C.E. n° 41.963/2 donné le 17 janvier 2007 sur un avant-projet devenu 

la loi du 15 mai 2007 “relative à la sécurité civile”, en ce qui concerne 
l’article 171 de l’avant-projet.

105 Sont invoqués à titre de fondement juridique de ces arrêtés ministériels: 
l’article 4 de la loi du 31 décembre 1963 “sur la protection civile”, les 

articles 11 et 42 de la loi du 5 août 1992 “sur la fonction de police” et les 

articles 181, 182 et 187 de la loi du 15 mai 2007 “relative à la sécurité 
civile”.
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Aan de Raad van State, afdeling Wetgeving is, ingevolge 
de ingeroepen spoedeisendheid, nooit een advies gevraagd 
over de ontwerpen van deze ministeriële besluiten.

De Raad van State stelt wel vast dat de algemene verga-

dering van de afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van 
State, in een aantal arresten uitgesproken in het kader van 
het administratief kortgeding – soms in algemene vergadering 
van de afdeling Bestuursrechtspraak –, prima facie, heeft ge-

oordeeld enerzijds dat de ministeriële besluiten rechtsgrond 
konden vinden in sommige van de hier vermelde bepalingen106, 
en anderzijds dat het niet aan de Raad toekomt om deze wet-
telijke delegaties te toetsen aan artikel 33 van de Grondwet 
juncto, de artikelen 105 en 108 van de Grondwet.107

65. De afdeling Wetgeving van de Raad van State is zich 
bewust van de historiciteit van het recht. Wetten die gestemd 

werden ten tijde dat de regels inzake delegatie niet zo strikt 
werden geïnterpreteerd, worden toegepast in tijden dat een 
striktere interpretatie van die regels wordt voorgestaan. Het 
komt niet toe aan de algemene vergadering van de afdeling 
Wetgeving van de Raad van State om achteraf, in het kader 

van dit advies, alsnog te preciseren welke “objectieve omstan-

digheden die een dringend optreden van de uitvoerende macht 
vereisen” de hogergenoemde delegaties aan de minister van 
Binnenlandse Zaken konden verantwoorden.

Evenmin komt het aan de algemene vergadering van de 
afdeling Wetgeving toe om het gebruik dat van die delegaties 

in de huidige context van de pandemie-COVID-19 is gemaakt 
te beoordelen.

Nu de wetgever zich evenwel voorneemt om een kaderwet 
“betreffende de maatregelen van bestuurlijke politie tijdens 

een epidemische noodsituatie” uit te vaardigen108 die verre-
gaande beperkingen van verschillende fundamentele rechten 
en vrijheden uitdrukkelijk mogelijk maakt, en nu de Raad van 

State zich hierover in algemene vergadering van de afdeling 
Wetgeving kan uitspreken, acht hij het nodig om de vereiste 

dat er “objectieve redenen die een dringend optreden van de 
uitvoerende macht vereisen” voorhanden dienen te zijn om 

106 RvS (alg. verg.) 30 oktober 2020, nr. 248 819, Verelst e.a., nr. 28.
107 RvS (alg. verg.) 30 oktober 2020, nr. 248 819, Verelst e.a., nr. 30; RvS 

(alg. verg.) 30 oktober 2020, nr. 248 818, nv Umami, nr. 11. Zie ook: 

RvS 13 november 2020, nr. 248 918, bv Mainego; RvS 4 februari 2021, 
nr. 249 723, bv Mainego e.a.; RvS 24 februari 2021, nr. 249 904, nv Derby e.a.

108 De nadruk wordt ter zake gelegd op het volgende passage van de memorie 

van toelichting van het voorontwerp (p. 3):
 “[De maatregelen van bestuurlijke politie in het kader van de bestrijding van 

de COVID-19 pandemie] werden, afhankelijk van het geval, aangenomen 

op basis van de nieuwe gemeentewet, de provinciewet, de wet op 
het politieambt, de wet van 31 december 1963 betreffende de civiele 

bescherming en de wet van 15 mei 2007 betreffende de civiele veiligheid. 
Ook al vormen die verschillende wetten degelijk een adequate wettelijke 

basis, zoals de Raad van State voorlopig oordeelde in het kader van de 

talrijke ingediende beroepen, toch is het wenselijk om een geheel van 
regels van bijzondere politie te voorzien, specifiek voor epidemische 

situaties. Dit geheel van regels kan worden gehanteerd voor (voor zover 
nog nodig) de COVID-19 pandemie alsook voor eventuele toekomstige 

epidemische situaties. In ieder geval vormt dit wetsontwerp de eerste 

stap in het codificatieproject dat een herziening beoogt van het wettelijk 
kader van de noodplanning en het crisisbeheer en dat hierbij de opgedane 

ervaringen en geleerde lessen van het beheer van de COVID-19 crisis 
zal integreren”.

Consécutivement à l’urgence invoquée, le Conseil d’État, 
section de législation, n’a jamais été saisi d’une demande 
d’avis sur les projets de ces arrêtés ministériels.

Le Conseil d’État constate toutefois que l’assemblée géné-
rale de la section du contentieux administratif du Conseil 
d’État, dans un certain nombre d’arrêts – parfois prononcés 
en assemblée générale de cette section –, a, prima facie, 
jugé, d’une part, que les arrêtés ministériels pouvaient trou-

ver un fondement juridique dans certaines des dispositions 
mentionnées ici106 et, d’autre part, qu’il n’appartient pas au 
Conseil de contrôler ces délégations légales au regard de 
l’article 33 de la Constitution, combiné avec les articles 105 
et 108 de la Constitution107.

65. La section de législation du Conseil d’État est consciente 
de l’historicité du droit. Les lois qui ont été votées à une époque 

où les règles de délégation n’étaient pas interprétées d’une 
manière aussi stricte, sont appliquées à une époque qui préco-
nise une interprétation plus stricte de ces règles. Il n’appartient 
pas à l’assemblée générale de la section de législation du 
Conseil d’État d’encore préciser a posteriori, dans le cadre 

du présent avis, quels “motifs objectifs qui requièrent une 

intervention urgente du pouvoir exécutif” pouvaient justifier 
les délégations susmentionnées au ministre qui a l’Intérieur 
dans ses attributions.

Il ne revient pas non plus à l’assemblée générale de la sec-
tion de législation d’apprécier l’usage qui est fait de ces délé-

gations dans le contexte actuel de la pandémie de COVID-19.

Dès lors que le législateur envisage toutefois d’édicter 

une loi-cadre “relative aux mesures de police administrative 
lors d’une situation d’urgence épidémique”108, qui permet 
expressément des restrictions radicales à différents droits 

et libertés fondamentaux, et dès lors que le Conseil d’État 
peut se prononcer à ce sujet en assemblée générale de la 

section de législation, il estime nécessaire de préciser plus 
avant – pour l’avenir – l’exigence selon laquelle des “motifs 
objectifs qui requièrent une intervention urgente du pouvoir 

106 C.E. (ass. gén.), 30 octobre 2020, n° 248 819, Verelst et consorts, point 28.
107 C.E. (ass. gén.), 30 octobre 2020, n° 248 819, Verelst et consorts, point 30; 

C.E. (ass. gén.), 30 octobre 2020, n° 248 818, SA Umami, point 11. Voir 

également: C.E., 13 novembre 2020, n° 248 918, société à responsabilité 
limitée Mainego; C.E., 4 février 2021, n° 249 723, société à responsabilité 
limitée Mainego et consort; C.E., 24 février 2021, n°. 249 904, société 
anonyme Derby et consorts.

108 L’accent est mis en l’occurrence sur le passage suivant de l’exposé des 

motifs de l’avant-projet (p. 3):
 “[Les mesures de police administrative dans le cadre de la lutte contre la 

pandémie de COVID-19] ont été adoptées, selon le cas, sur la base de 

la nouvelle loi communale, de la loi provinciale, de la loi sur la fonction 
de police, de la loi du 31 décembre 1963 sur la protection civile et de 

la loi du 15 mai 2007 relative à la sécurité civile. Si ces différentes lois 
constituent une base légale adéquate, comme le Conseil d’État l’a jugé 

à titre provisoire à l’occasion de nombreux recours, il est cependant 

souhaitable de prévoir un ensemble de règles de police administrative 
spéciale, spécifiques aux situations d’urgence épidémique. Cet ensemble 

de règles peut être appliqué à la pandémie de COVID-19 (dans la mesure 
où c’est encore nécessaire), ainsi qu’à d’éventuelles situations épidémiques 

futures. En tous cas, le présent projet de loi constitue la première étape 

du projet de codification qui vise à revoir le cadre légal de la planification 
et de la gestion de crise, et qui intègrera à cet égard les expériences 

acquises et les leçons tirées de la gestion de la crise COVID-19”.
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een delegatie van bevoegdheden bij wet aan de minister van 
Binnenlandse Zaken te verantwoorden – voor de toekomst – 
nader te preciseren.

66. Het komt de algemene vergadering van de afdeling 
Wetgeving van de Raad van State voor dat om een delegatie 
van regelgevende bevoegdheden109 inzake administratieve 
politie, civiele bescherming en civiele veiligheid door de 
wetgever aan de minister van Binnenlandse Zaken te ver-

antwoorden het niet volstaat dat de wetgever van oordeel is 
dat die maatregelen dringend moeten genomen worden; het 
moet daarenboven vaststaan dat dit dermate dringend moet 
gebeuren dat in die tijdsspanne geen koninklijk besluit kan 
worden uitgevaardigd.

Gelet op de anno 2021 beschikbare vervoer- en com-
municatiemiddelen komt het de Raad van State voor dat het 

uiterst zelden zal voorkomen dat een regelgevend besluit zo 
dringend moet worden genomen dat de tijd ontbreekt om de 
handtekening van de Koning te bekomen en een koninklijk 
besluit uit te vaardigen.

Zeker wanneer, zoals in casu, nog bijkomend wordt voor-

geschreven dat ook overleg in de Ministerraad (artikel 4, § 1, 

eerste lid, van het voorontwerp) en daarenboven ook nog overleg 
binnen de bevoegde organen in het kader van het crisisbeheer 

(artikel 4, § 1, eerste lid, van het voorontwerp), dienen plaats 
te vinden, zal bezwaarlijk kunnen worden voorgehouden dat 
het niet haalbaar is om op tijd een koninklijk besluit uit te 

vaardigen. In dezelfde zin stelde de afdeling Wetgeving in 
advies 64.911/1 van 10 januari 2019: “In casu spreken alleen 

al de verschillende advies- en overlegverplichtingen en het 
vereiste van overleg in de Ministerraad tegen dat er duidelijke 
en objectieve redenen zouden kunnen worden aangewezen die 

een dringend optreden van de uitvoerende macht vereisen.”110

De bevoegdheidsoverdracht aan de minister van 
Binnenlandse Zaken, na overleg in de Ministerraad, dient 

dan ook in beginsel omgevormd te worden tot een bevoegd-
heidsoverdracht aan de Koning, na overleg in de Ministerraad.

67. Toch wil de Raad van State het niet principieel uitsluiten 
dat het, in een epidemische noodsituatie, kan voorkomen dat 

maatregelen dienen te worden genomen, die geen enkel uitstel 
dulden en dat het niet mogelijk is om op tijd een koninklijk 
besluit uit te vaardigen.

Voor die zeer uitzonderlijke situaties is het dan ook verant-
woord om in het voorontwerp van wet, naast een principiële 
delegatie aan de Koning, met een vereiste van overleg in de 
Ministerraad, ook te voorzien, bij wijze van uitzondering, in een 

delegatie aan de minister. Bevoegd voor Binnenlandse Zaken.

109 De Raad spreekt zich hier niet uit over de bevoegdheden die aan de 
minister van Binnenlandse Zaken zijn toegekend om individuele – op 

bepaalde personen of situaties toegespitste – politiemaatregelen te nemen.

110 Adv. RvS 64.911/1 van 10 januari 2019 over een voorontwerp van wet 

“tot wijziging van de wet van 12 april 1965 betreffende het vervoer van 
gasachtige producten en andere door middel van leidingen, van de wet 

van 29 april 1999 betreffende de organisatie van de elektriciteitsmarkt 
en van de programmawet van 27 april 2007”, opm. 6.

exécutif” doivent être présents pour justifier une délégation 
de pouvoirs conférée par la loi au ministre qui a l’Intérieur 
dans ses attributions.

66. Il apparaît à l’assemblée générale de la section de 
législation du Conseil d’État que pour justifier une délégation 
de pouvoirs réglementaires109 en matière de police administra-
tive, de protection civile et de sécurité civile par le législateur 
au ministre qui a l’Intérieur dans ses attributions, il ne suffit 

pas que le législateur estime que des mesures doivent être 
prises d’urgence; il doit en outre être établi que l’urgence est 
telle qu’il n’est pas possible de prendre un arrêté royal dans 
ce laps de temps.

Compte tenu des moyens de transport et de communication 

disponibles en 2021, le Conseil d’État estime qu’il n’arrivera 
que très rarement qu’un arrêté réglementaire devra être pris 
dans une telle urgence que le temps manquera pour le sou-
mettre à la signature royale et pour adopter un arrêté royal.

A fortiori lorsque, comme en l’espèce, il est encore pres-

crit à titre complémentaire qu’une délibération en Conseil 
des ministres (article 4, § 1er, alinéa 1er, de l’avant-projet) 

et, en outre, encore une concertation au sein des organes 
compétents dans le cadre de la gestion de crise (article 4, 
§ 1er, alinéa 1er, de l’avant-projet) doivent avoir lieu, il pourra 

difficilement être soutenu que l’adoption d’un arrêté royal en 
temps utile n’est pas envisageable. Dans le même sens, la 

section de législation a observé dans son avis n° 64.911/1 du 
10 janvier 2019: “En l’espèce, les différentes obligations de 
consultation et de concertation et l’exigence de délibération 
en Conseil des ministres infirment déjà par elles seules que 

des motifs clairs et objectifs justifiant une intervention urgente 

du pouvoir exécutif pourraient être invoqués”110.

La délégation de pouvoir au ministre qui a l’Intérieur dans 

ses attributions, après délibération en Conseil des ministres, 

doit dès lors en principe être transformée en une délégation 
de pouvoir au Roi, après délibération en Conseil des ministres.

67. Néanmoins, le Conseil d’État ne veut pas exclure par 
principe que, dans une situation d’urgence épidémique, il 
puisse arriver que des mesures doivent être prises, qui ne 
peuvent souffrir aucun retard, et qu’il ne soit pas possible 
d’adopter un arrêté royal en temps utile.

Pour ces situations très exceptionnelles, il se justifie dès 
lors de prévoir également dans l’avant-projet de loi, à titre 

d’exception, outre une délégation de principe au Roi, assortie 
d’une exigence de délibération en Conseil des ministres, une 
délégation au ministre qui a l’Intérieur dans ses attributions.

109 Le Conseil d’État ne se prononce pas ici sur les pouvoirs qui ont été 
conférés au ministre qui a l’ Intérieur dans ses attributions en vue de 

prendre des mesures de police individuelles – appliquées à certaines 
personnes ou situations.

110 Avis C.E. n° 64.911/1 donné le 10 janvier 2019 sur un avant-projet de loi 

“modifiant la loi du 12 avril 1965 relative au transport de produits gazeux et 
autres par canalisations, la loi du 29 avril 1999 relative à l’organisation du 

marché de l’électricité et la loi-programme du 27 avril 2007”, observation  6
.
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In die hypothese rijst evenwel de vraag of daarmee nog de 
vereiste kan samengaan om over het besluit in Ministerraad 
te overleggen111 en zeker om nog voorafgaand overleg bin-
nen de bevoegde organen in het kader van het crisisbeheer 
voor te schrijven.

Hoe dan ook, het zal steeds geval per geval, ministerieel 

besluit per ministerieel besluit, beoordeeld moeten worden of 
de uitzonderlijke situatie voorhanden is die verantwoordt dat 
een ministerieel besluit op basis van deze rechtsgrond wordt 
genomen. Bovendien zullen de rechtsgronden die in dergelijke 
machtigingen voorzien strikt geïnterpreteerd moeten worden.112

F. De toetsing aan de fundamentele rechten en vrijheden

68. Artikel 5 van het voorontwerp van wet kent aan de 
minister van Binnenlandse Zaken de bevoegdheid toe om 
de uitoefening van verschillende fundamentele rechten en 

vrijheden te beperken. Meer bepaald gaat het om volgende 
fundamentele rechten en vrijheden:

– artikel 5, § 1, a) en d): o. a. de vrijheid van de persoon 
(artikel 12 van de Grondwet) en de vrijheid om zich te ver-
plaatsen (artikel 2 van het Vierde Toegevoegd Protocol bij 
het EVRM en artikel 12 BUPO-Verdrag);

–  artikel 5, § 1, b): afhankelijk van de inrichtingen die in het 
geding zijn kan het gaan om de vrijheid van onderwijs en het 

recht op onderwijs (artikel 24 van de Grondwet), de vrijheid 
van godsdienst en de vrijheid van levensbeschouwing (art. 19 
van de Grondwet en artikel 9 EVRM);

–  artikel 5, § 1, c) en g): de ondernemingsvrijheid (artikel II.3 
van het Wetboek van Economisch Recht en artikel 6, § 1, VI, 

derde lid, van de bijzondere wet van 8 augustus 1980) en het 
recht op eigendom (artikel 16 van de Grondwet en artikel 1 

van het Eerste toegevoegd protocol bij het EVRM);

–  artikel 5, § 1, d): de vrijheid van vergadering (artikel 26 
van de Grondwet en artikel 11 EVRM);

–  artikel 5, § 1, h): het recht op eerbiediging van de fysieke 
integriteit (artikel 22 van de Grondwet en artikel 8 EVRM).

Verschillende in het ontwerp beoogde maatregelen zouden 
ook inmengingen in het recht op de eerbiediging van het pri-
véleven kunnen inhouden, welk recht voortvloeit uit artikel 22 
van de Grondwet en artikel 8 van het EVRM.

111 De gemachtigden stelden hierover: “L’expérience de la crise du COVID-19 
a démontré que la délibération en Conseil des ministres est un processus 
rapide et flexible (ex: conseil des ministres électronique).”

112 Zie adv. RvS 67.261/1 en 67.372/1 van 23 april 2020 en 3 juni 2020 
waarbij het ministerieel besluit van 23 maart 2020 “houdende bijzondere 

maatregelen in het kader van de SARS-CoV-2 pandemie op grond van 
boek XVIII van het Wetboek van economisch recht” wel en de ministeriële 

besluiten van 19 maart 2020 “betreffende de terugbetaling van opgezegde 

pakketreizen” en “betreffende de privé en publieke activiteiten van culturele, 
maatschappelijke, festieve, folkloristische, sportieve en recreatieve aard” 

niet geacht werden binnen de rechtsgrond van artikel XVIII.I, § 2 WER – 
met een wetgevende bevoegdheidstoewijzing aan de minister – te vallen.

Dans cette hypothèse, la question se pose toutefois de 
savoir s’il est encore envisageable d’y associer l’exigence 
d’une délibération de l’arrêté en Conseil des ministres111 et, 
encore plus, de continuer à prévoir une concertation préalable 
au sein des organes compétents dans le cadre de la gestion 
de crise.

En tout état de cause, il faudra toujours apprécier au cas 
par cas, arrêté ministériel par arrêté ministériel, si la situation 

exceptionnelle existante justifie qu’un arrêté ministériel soit 
pris sur la base de ce fondement juridique. En outre, les fon-
dements juridiques prévoyant de telles délégations devront 
faire l’objet d’une interprétation stricte112.

F. Le contrôle par rapport aux droits et libertés fondamentaux

68. L’article 5 de l’avant-projet de loi attribue au ministre 
qui a l’Intérieur dans ses attributions le pouvoir de limiter 
l’exercice de différents droits et libertés fondamentaux. Il s’agit 
plus précisément des droits et libertés fondamentaux suivants:

– article 5, § 1er, a) et d): e. a. la liberté individuelle (article 12 
de la Constitution) et la liberté de circulation (article 2 du 

Protocole n° 4 de la CEDH et article 12 du PIDCP);

– article 5, § 1er, b): en fonction des établissements en 

cause, il peut s’agir de la liberté d’enseignement et du droit à 
l’enseignement (article 24 de la Constitution), de la liberté de 
religion et de la liberté de conception philosophique (art. 19 

de la Constitution et article 9 de la CEDH);

– article 5, § 1er, c) et g): la liberté d’entreprendre (article II.3 

du Code de droit économique et article 6, § 1er, VI, alinéa 3, 
de la loi spéciale du 8 août 1980) et le droit à la propriété 

(article 16 de la Constitution et article 1er du Premier Protocole 
additionnel à la CEDH);

– article 5, § 1er, d): la liberté de réunion (article 26 de la 
Constitution et article 11 de la CEDH);

– article 5, § 1er, h): le droit au respect de l’intégrité physique 
(article 22 de la Constitution et article 8 de la CEDH).

Plusieurs des mesures envisagées pourraient aussi impliquer 
des ingérences dans le droit au respect de la vie privée, tel 
qu’il résulte de l’article 22 de la Constitution et de l’article 8 
de la CEDH.

111 Les déléguées ont déclaré à cet égard: “L’expérience de la crise du 
COVID-19 a démontré que la délibération en Conseil des ministres est 

un processus rapide et flexible (ex: conseil des ministres électronique)”.
112 Voir les avis C.E. nos 67.261/1 et 67.372/1 des 23 avril 2020 et 3 juin 2020, 

qui ont considéré que l’arrêté ministériel du 23 mars 2020 “portant des 

mesures particulières dans le cadre de la pandémie de SRAS-CoV-2 
basées sur le livre XVIII du Code de droit économique” s’inscrivait bien 

dans le fondement juridique de l’article XVIII.I, § 2, du CDE – avec une 

attribution de compétences législative au ministre –, mais pas les arrêtés 
ministériels du 19 mars 2020 “relatif au remboursement des voyages à 

forfait annulés” et “relatif aux activités à caractère privé ou public, de 
nature culturelle, sociale, festive, folklorique, sportive et récréative”.
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69. Geen van de hiervoor genoemde fundamentele rechten 
en vrijheden is absoluut. Zowel de Grondwet als de internati-
onale mensenrechtenverdragen laten beperkingen toe indien 
de daartoe gestelde voorwaarden vervuld zijn.

Het gaat meer bepaald, wat de Grondwet betreft, om het 
formeel legaliteitsbeginsel (de beperking moet “bij wet” zijn 
bepaald) en, wat de mensenrechtenverdragen betreft, om het 
materieel legaliteitsbeginsel (de beperking moet voorzien zijn 

in een duidelijke en kenbare rechtsregel, die redelijkerwijze 
voorspelbaar is in haar toepassingen), het legitimiteitsbeginsel 
(de beperking moet een legitiem doel nastreven), en het even-
redigheidsbeginsel (de beperking moet geschikt zijn om het 
gestelde doel te bereiken, noodzakelijk en evenredige s.s.).113

Op grond van vaste rechtspraak van het Grondwettelijk Hof 

dienen de grondwettelijke bepalingen inzake grondrechten 
overigens te worden gelezen in samenhang met de analoge 
bepalingen in de mensenrechtenverdragen, wat impliceert dat 
de verdragsrechtelijke beperkingsvoorwaarden ook voor de 
grondrechten uit titel II van de Grondwet gelden.114

Hierna onderzoekt de Raad van State de draagwijdte van 
het formeel en het materieel legaliteitsbeginsel (I), vervolgens 
het legitimiteits- en evenredigheidsbeginsel (II), om tenslotte 

de bepalingen in het voorontwerp van wet te toetsen aan 
deze beginselen (III).

(I) Het formeel en het materieel legaliteitsbeginsel

70. Verschillende artikelen uit titel II van de Grondwet 

bevestigen het formeel legaliteitsbeginsel en vereisen uitdruk-
kelijk een optreden van de wetgever om de erin gewaarborgde 

fundamentele rechten en vrijheden te beperken.115 Herhaaldelijk 
is geoordeeld dat het legaliteitsbeginsel ook geldt voor andere 
in titel II gewaarborgde grondrechten. Zo geldt het ook voor de 

vrijheid van de persoon. Weliswaar wordt het niet uitdrukkelijk 
voorgeschreven in artikel 12, eerste lid, van de Grondwet. 

113 Zie advies 65.507/2 van 25 maart 2019 over een voorontwerp van decreet 

van de Franse Gemeenschap “organisant la fusion entre l’Université 
catholique de Louvain et l’Université Saint-Louis-Bruxelles et organisant 

l’intégration de l’Institut des Hautes Études des Communications Sociales 
de la Haute École Galilée à l’Université Libre de Bruxelles” punt 1.4: “Il 

est gé né ralement admis que cette notion se dé compose en une triple 

exigence: la mesure restrictive doit contribuer à  la ré alisation de l’objectif 
lé gitime, elle doit ê tre la voie la moins dommageable eu é gard à  la liberté  

en cause et le rapport entre le bé né fice escompté  et le pré judice causé  
ne doit pas ê tre disproportionné �.

114 Vaste rechtspraak. Zie o.m. GWH 22 juli 2004, nr. 136/2004, overw. 

B.5.3. en B.5.4. “Wanneer […] een verdragsbepaling die België bindt, 
een draagwijdte heeft die analoog is aan die van een of meer van de 

voormelde grondwetsbepalingen, vormen de waarborgen vervat in die 
verdragsbepaling een onlosmakelijk geheel met de waarborgen die in 

de betrokken grondwetsbepalingen zijn opgenomen. (…) Daaruit volgt 

dat, wanneer een schending wordt aangevoerd van een bepaling van 
titel II of van de artikelen 170, 172 of 191 van de Grondwet, het Hof, bij 

zijn onderzoek, rekening houdt met internationaalrechtelijke bepalingen 
die analoge rechten of vrijheden waarborgen.”

115 Zie bijvoorbeeld de artikelen 8, 10, tweede lid, 12, tweede lid, 13, 14, 15, 

16, 19, 21, tweede lid, 22, 23, tweede lid, 24 § 1, 26, tweede lid, 29, tweede 
lid, 30, en 32 van de Grondwet. De formulering “behoudens de bestraffing 

van misdrijven” verwijst naar het strafrechtelijk legaliteitsbeginsel uit 
artikel 14 van de Grondwet.

69. Aucun des droits et libertés fondamentaux précités n’est 
absolu. Tant la Constitution que les conventions internationales 
en matière de droits de l’homme permettent des limitations si 
les conditions prévues à cet effet sont remplies.

Il s’agit plus particulièrement, en ce qui concerne la 
Constitution, du principe de légalité formelle (la limitation doit 
être prévue par la loi) et, en ce qui concerne les conventions 
en matière de droits de l’homme, du principe de légitimité (la 

limitation doit poursuivre un but légitime),du principe de léga-
lité matérielle (la limitation doit être prévue dans une norme 
claire et identifiable, raisonnablement prévisible dans ses 
applications), et du principe de proportionnalité (la limitation 
doit être adéquate pour atteindre le but poursuivi, nécessaire 

et proportionnée s.s.)113.

Sur la base de la jurisprudence constante de la Cour 

constitutionnelle, les dispositions constitutionnelles en matière 
de droits fondamentaux doivent par ailleurs être combinées 
avec les dispositions analogues inscrites dans les conven-
tions relatives aux droits de l’homme, ce qui implique que 
les conditions conventionnelles mises aux restrictions sont 

également applicables aux droits fondamentaux prévus au 

titre II de la Constitution114.

Le Conseil d’État examine ci-après la portée du principe de 

légalité formelle et matérielle (I), puis le principe de légitimité 
et de proportionnalité (II) et vérifie enfin les dispositions de 
l’avant-projet de loi au regard de ces principes (III).

(I) Le principe de légalité formelle et matérielle

70. Plusieurs articles du titre II de la Constitution confirment 

le principe de légalité formelle et exigent expressément une 
intervention du législateur pour limiter les libertés et droits 
fondamentaux qu’ils garantissent115. Il a été jugé à plusieurs 

reprises que le principe de légalité s’applique également 
aux autres droits fondamentaux garantis au titre II de la 

Constitution. Il en va également ainsi de la liberté individuelle. 
L’article 12, alinéa 1er, de la Constitution ne le prescrit certes 

113 Voir l’avis C.E. n° 65.507/2 donné le 25 mars 2019 sur un avant-projet de 

décret de la Communauté française “organisant la fusion entre l’Université 
catholique de Louvain et l’Université Saint-Louis-Bruxelles et organisant 

l’intégration de l’Institut des Hautes Études des Communications Sociales 
de la Haute École Galilée à l’Université Libre de Bruxelles”, pt. 1.4: “Il est 

gé né ralement admis que cette notion se dé compose en une triple exigence: 

la mesure restrictive doit contribuer à  la ré alisation de l’objectif lé gitime, 
elle doit ê tre la voie la moins dommageable eu é gard à  la liberté  en cause 

et le rapport entre le bé né fice escompté  et le pré judice causé  ne doit pas 
ê tre disproportionné ”.

114 Jurisprudence constante. Voir e.a. C.C., 22 juillet 2004, n° 136/2004, B.5.3. 

et B.5.4. “[l]orsqu’une disposition conventionnelle liant la Belgique a une 
portée analogue à une ou plusieurs des dispositions constitutionnelles 

précitées, les garanties consacrées par cette disposition conventionnelle 
constituent un ensemble indissociable avec les garanties inscrites dans 

les dispositions constitutionnelles en cause. (…) Il s’ensuit que, lorsqu’est 

alléguée la violation d’une disposition du titre II ou des articles 170, 172 
ou 191 de la Constitution, la Cour tient compte, dans son examen, des 

dispositions de droit international qui garantissent des droits ou libertés 
analogues”.

115 Voir par exemple les articles 8, 10, alinéa 2, 12, alinéa 2, 13, 14, 15, 

16, 19, 21, alinéa 2, 22, 23, alinéa 2, 24, § 1er, 26, alinéa 2, 29, alinéa 2, 
30, et 32 de la Constitution. La formule “sauf la répression des délits” 

renvoie au principe de légalité en matière pénale inscrit à l’article 14 de 
la Constitution.
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Reeds herhaaldelijk heeft de Raad van State echter in zijn 
adviezen aangegeven dat het aan de wetgever toekomt de 
doelstellingen116 en de aard117 van de vrijheidsbeperkingen, 
alsmede de omstandigheden118 waarin ze kunnen worden 
ingevoerd, te bepalen. Tenslotte geldt het formeel legaliteits-
beginsel ook in strafzaken: Nullum Crimen, nulla poena sine 
lege (artikelen 12 en 14 van de Grondwet).

De ondernemingsvrijheid, voorheen de vrijheid van handel 
en nijverheid, wordt niet in de Grondwet zelf gewaarborgd, 
doch slechts bij wet, meer bepaald in artikel II. 3 en 4 van het 
Wetboek van Economisch Recht.119 In beginsel is er dan ook 

een wet nodig om deze vrijheid te beperken. Het Grondwettelijk 
Hof stelt telkens weer dat de ondernemingsvrijheid/vrijheid 
van handel en nijverheid niet belet “dat de wetgever de eco-
nomische bedrijvigheid van personen en ondernemingen 
regelt. De wetgever zou dan alleen de vrijheid van handel en 

nijverheid schenden indien hij de vrijheid zou beperken zonder 
dat daartoe enige noodzaak bestaat of indien die beperking 
kennelijk onevenredig zijn met het nagestreefde doel.”120

De algemene vergadering van de afdeling Wetgeving van 
de Raad van State is van oordeel dat voor het beperken van 

de meest fundamentele rechten en vrijheden nagenoeg in 
alle gevallen een legaliteitsbeginsel geldt en dat dus steeds 

een specifiek optreden van de wetgever nodig is.121 Dit geldt 
meer in het bijzonder ook voor de rechten en vrijheden die in 
het voorliggend voorontwerp van wet aan de orde zijn.

116 Zie bv. Adv. RvS 10.564/2 van 2 november 1968 over een ontwerp van wet 
“betreffende de bescherming van de persoon van de geesteszieke”, p. 25: 
“De aard van die maatregelen, welke afwijken van het beginsel van de 
vrijheid van de persoon, dat in artikel 7 van de Grondwet is neergelegd en 
op schending waarvan de artikelen 434 en volgende van het Strafwetboek 

straf stellen, moet in de wet nader worden omschreven”.
117 Zie bv. voornoemde Adv. RvS 19.047/9, 19.048/9 en 19.049/9 van 

13 november 1989 over: 1° een voorontwerp van wet wijziging van de 
wet 30 juli 1938 “betreffende gebruik der talen bij leger” (L. 19.047/9), 2° 
een voorontwerp van wet “tot wijziging van de wet van 14 januari 1975 

houdende het tuchtreglement van de krijgsmacht” (L. 19.048/9), 3° een 

voorontwerp van wet “houdende wijziging van sommige wetsbepalingen 
betreffende de statuten van het personeel van de krijgsmacht- delen en 
van de medische dienst” (L. 19.049/9).

118 Zie bv. Adv. RvS 7 987 van 4 juli 1962 over een ontwerp dat geleid heeft 

tot de wet van 31 december 1963 “betreffende de civiele veiligheid”, Parl.
St. Senaat 1961-1962, stuk 338, 16.

119 Art.II.4. De vrijheid van ondernemen wordt uitgeoefend met inachtneming 
van de in België van kracht zijnde internationale verdragen, van het 

algemeen normatief kader van de economische unie en de monetaire 

eenheid zoals vastgesteld door of krachtens de internationale verdragen 

en de wet, alsmede van de wetten die de openbare orde en de goede 
zeden betreffen en van de bepalingen van dwingend recht.

120 Vaste rechtspraak, zie bv.: GwH 14 juni 2000, nr. 74/2000, overw. B.6.2; 

GwH 5 juli 2000, nr. 88/2000, overw. B.4.2; GwH 13 juli 2001, nr. 100/2001, 

overw. B.19.2; GwH 9 oktober 2014, nr. 142/2014, overw. B.7.2; GwH 

27 november 2014, nr. 170/2014, overw. B.14; GwH 7 mei 2015, nr. 54/2015, 
overw. B.17; GwH 3 maart 2016, nr. 31/2016, overw. B.8; GwH 28 april 
2016, nr. 56/2016, overw. B.18.4; GwH 27 april 2017, nr. 46/2017, overw. 

B.6.2; GwH 21 december 2017, nr. 150/2017, overw. B.11.5.
121 Adv. RvS. 62.592/3 van 3 januari 2018 over een ontwerp dat geleid heeft 

tot het koninklijk besluit van 1 maart 2018 “tot vaststelling van het nucleair 
en radiologisch noodplan voor het Belgisch grondgebied”.

pas expressément. Mais le Conseil d’État a déjà indiqué 
à maintes reprises dans ses avis que c’est au législateur 
qu’il revient de déterminer les objectifs116 et la nature117 des 
limitations de la liberté, ainsi que les circonstances118 dans 
lesquelles celles-ci peuvent être instaurées. Enfin, le principe 
de légalité formelle s’applique également en matière pénale: 

Nullum Crimen, nulla poena sine lege (articles 12 et 14 de la 
Constitution).

La liberté d’entreprendre, auparavant la liberté de com-
merce et d’industrie, n’est pas garantie par la Constitution 
elle-même, mais uniquement par la loi, plus précisément 
dans les articles II. 3 et 4 du Code de droit économique119. 
En principe, une loi est dès lors nécessaire pour limiter cette 

liberté. La Cour constitutionnelle considère chaque fois que 
la liberté d’entreprendre/liberté de commerce et d’industrie ne 
fait pas obstacle “à ce que la loi règle l’activité économique 
des personnes et des entreprises. Le législateur ne violerait 
la liberté de commerce et d’industrie que s’il limitait celle-ci 

sans qu’existe une quelconque nécessité pour ce faire ou si 
cette limitation était manifestement disproportionnée au but 
poursuivi”120.

L’assemblée générale de la section de législation du Conseil 
d’État est d’avis que la limitation des libertés et droits les 
plus fondamentaux est soumise dans presque tous les cas 

à un principe de légalité et nécessite dès lors toujours une 
intervention spécifique du législateur121. C’est d’autant plus 

vrai pour les droits et libertés faisant l’objet de l’avant-projet 
de loi à l’examen.

116 Voir par ex. l’avis C.E. n° 10.564/2 donné le 27 novembre 1968 sur un 
projet de loi “relatif à la protection de la personne des malades mentaux”, 
p. 3: “Le caractère de ces mesures, qui dérogent au principe de la liberté 
individuelle inscrit dans l’article 7 de la Constitution et dont la violation 
est sanctionnée par les articles 434 et suivants du Code de droit pénal, 
doit être précisé dans la loi”.

117 Voir, par exemple, les avis C.E. nos 19.047/9, 19.048/9 et 19.049/9 du 
13 novembre 1989 sur: 1° un avant-projet de loi “modifiant la loi du 
30 juillet 1938 concernant l’usage des langues à l’armée” (L. 19.047/9), 
2° un avant-projet de loi “modifiant la loi du 14 janvier 1975 portant le 

règlement de discipline des forces armées” (L. 19.048/9), 3° un avant-

projet de loi “modifiant certaines dispositions légales relatives aux statuts 
du personnel des forces armées et du service médical” (L. 19.049/9).

118 Voir par exemple l’avis C.E. n° 7 987 précité donné le 4 juillet 1962 sur un 

projet devenu la loi du 31 décembre 1963 “sur la protection civile”, Doc. 
Parl., Sénat, 1961-1962, document 338, p. 16.

119 Art.II.4. La liberté d’entreprendre s’exerce dans le respect des traités 
internationaux en vigueur en Belgique, du cadre normatif général de 

l’union économique et de l’unité monétaire tel qu’établi par ou en vertu 

des traités internationaux et de la loi, ainsi que des lois qui intéressent 

l’ordre public et les bonnes mœurs et des dispositions impératives.

120 Jurisprudence constante, voir par exemple: C.C., 14 juin 2000, n° 74/2000, 

B.6.2; C.C., 5 juillet 2000, n° 88/2000, B.4.2; C.C., 13 juillet 2001, n° 100/2001, 

B.19.2; C.C., 9 octobre 2014, n° 142/2014, B.7.2; C.C., 27 novembre 2014, 

n° 170/2014, B.14; C.C., 7 mai 2015, n° 54/2015, B.17; C.C., 3 mars 2016, 
n° 31/2016, B.8; C.C., 28 avril 2016, n° 56/2016, B.18.4; C.C., 27 avril 2017, 
n° 46/2017, B.6.2; C.C., 21 décembre 2017, n° 150/2017, B.11.5.

121 Avis C.E. n° 62.592/3 donné le 3 janvier 2018 sur un projet devenu l’arrêté 

royal du 1er mars 2018 “portant fixation du plan d’urgence nucléaire et 
radiologique pour le territoire belge”.
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71. Het Grondwettelijk Hof heeft met betrekking tot de aan 
de wetgever voorbehouden aangelegenheden en meer bepaald 
ook met betrekking tot een aantal grondrechten geoordeeld 
dat het formeel legaliteitsbeginsel impliceert dat het aan de 
wetgever zelf toekomt om de “essentiële elementen” van de 
beperkingen die aan de grondrechten worden aangebracht 

alsook van de strafbaarstellingen, te bepalen. Het Hof stelt: 
“Een delegatie aan een andere macht is niet in strijd met het 
legaliteitsbeginsel voor zover de machtiging nauwkeurig is 
omschreven en betrekking heeft op de tenuitvoerlegging van 
maatregelen waarvan de essentiële elementen voorafgaan-

delijk door de wetgever zijn vastgesteld”. In het voornoemde 
advies 62.592/3 stelde de Raad van State: “Ook indien kan 
worden aangenomen dat deze beperkingen van grondrechten, 
gelet op hun aard, niet op een zeer uitgewerkte wijze door de 
wetgever zelf moeten worden vastgesteld, moeten ze kunnen 

worden gesteund op een voldoende nauwkeurig omschre-
ven en omkaderde delegatie vanwege de wetgever aan de 
Koning. Een louter algemene machtiging volstaat derhalve 
niet; uitdrukkelijke en specifieke machtigingsbepalingen zijn 

noodzakelijk.”122 Uit de rechtspraak van het Grondwettelijk 

Hof blijkt evenwel dat het niet uitgesloten is dat de wetgever 
de Koning opdraagt zelfs “essentiële elementen” van een 
voorbehouden aangelegenheid te regelen. Die opdracht 
mag enkel gebeuren in uitzonderlijke omstandigheden, bv. in 

omstandigheden die de toekenning van bijzondere machten 
verantwoorden. De wet dient dan o.m. een uitdrukkelijke en 

ondubbelzinnige machtiging in te houden en erin te voorzien 
dat de besluiten binnen een relatief korte termijn bij wet worden 
bekrachtigd waarzonder ze met terugwerkende kracht uit de 
rechtsorde dienen te verdwijnen.123

72. Ook het materieel legaliteitsbeginsel is van toepassing 

op elke beperking op een fundamenteel recht. Het wordt 
uitdrukkelijk bevestigd in de artikelen 8 tot 11 EVRM, maar 

ook, bijvoorbeeld, in artikel 1 van het Eerste Protocol en in 
artikel 2 van het Vierde Protocol bij het EVRM. Het materieel 
legaliteitsbeginsel geeft uiting aan het rechtszekerheidsbegin-

sel, dat inherent is aan elke bepaling van het EVRM124 en dat 

122 Zie bv.: GwH 22 april 2010, nr. 37/2010, overw. B.5; GwH 10 november 
2011, nr. 166/2011, overw. B.41.2; GwH 23 april 2015, nr. 44/2015, overw. 

B.18.1. (art. 12, tweede lid, et 14 van de Grondwet); GwH 14 juni 2006, 
nr. 94/2006, overw. B.19. (art. 22 van de Grondwet); GwH 17 maart 2004, 

nr. 41/2004, overw. B.3.2. (art. 24, § 5).
123 GWH 26 mei 1999, nr. 52/99, overw, B.3.3. en GWH 17 juni 1999, nr. 68/99, 

overw. B.5.3. (i.v.m. art. 182 van de Grondwet); GWH 18 februari 1998, 

nr. 18/98, overw. B.8.2.; GWH 28 januari 1999, nr. 9/99, overw. B.6.2. 
en GWH 17 maart 1999, nr. 36/99, overw. B.4.2. (i.v.m. art. 170 van de 

Grondwet); GWH 30 april 2003, nr. 53/2003, overw. B.3.5. Zie voor een 

toepassing ervan in strafzaken, voornoemde Adv. RvS 67.142/AV van 
25 maart 2020.

124 P. Popelier, “Behoorlijke wetgeving in de rechtspraak van het Europees 
Hof voor de Rechten van de Mens (2014-2015)”, TVW 2016, afl. 2, (104) 

105.

71. S’agissant des matières réservées au législateur, et 
plus particulièrement aussi en ce qui concerne un certain 
nombre de droits fondamentaux, la Cour constitutionnelle a 
jugé que le principe de légalité formelle implique qu’il revient 
au législateur même de déterminer les “éléments essentiels” 
des limitations apportées aux droits fondamentaux ainsi 

qu’aux incriminations. La Cour déclare: “Une délégation à un 
autre pouvoir n’est pas contraire au principe de légalité, pour 
autant que l’habilitation soit définie de façon suffisamment 
précise et porte sur l’exécution de mesures dont les éléments 
essentiels sont fixés préalablement par le législateur”122. Dans 

l’avis n° 62.592/3 précité, le Conseil d’État a observé: “Même 
s’il peut être admis que ces limitations de droits fondamentaux, 
eu égard à leur nature, ne doivent pas être fixées de manière 
très précise par le législateur lui-même, elles doivent pouvoir 
reposer sur une délégation du législateur au Roi définie de 

manière suffisamment précise et suffisamment encadrée. 
Une simple délégation générale n’est donc pas suffisante; 
des délégations expresses et spécifiques sont nécessaires”. 
Il ressort toutefois de la jurisprudence de la Cour constitution-

nelle qu’il n’est pas exclu que le législateur confie au Roi le 

soin de régler même les “éléments essentiels” d’une matière 
réservée. Cette mission est uniquement possible dans des 
circonstances exceptionnelles, par exemple dans des circons-
tances justifiant l’attribution de pouvoirs spéciaux. La loi doit 

alors, notamment, contenir une délégation expresse et sans 
équivoque et doit prévoir que les arrêtés sont confirmés par 

la loi dans un délai relativement court, sans quoi ils devront 
disparaître de l’ordre juridique avec effet rétroactif123.

72. Le principe de légalité matérielle s’applique également 
à toute limitation d’un droit fondamental. Ce principe est 
expressément confirmé dans les articles 8 à 11 de la CEDH, 

mais aussi, par exemple, dans l’article 1 du Premier Protocole 
et dans l’article 2 du Protocole n° 4 à la CEDH. Le principe de 

légalité matérielle exprime le principe de sécurité juridique, 
qui est inhérent à toute disposition de la CEDH124 et qui est 

122 Voir par ex.: C.C., 22 avril 2010, n° 37/2010, B.5; C.C., 10 novembre 2011, 
n° 166/2011, B.41.2; C.C., 23 avril 2015, n° 44/2015, B.18.1. (art. 12, alinéa 2, 

et 14 de la Constitution); C.C., 14 juin 2006, n° 94/2006, B.19. (art. 22 de 
la Constitution); C.C., 17 mars 2004, n° 41/2004, B.3.2. (art. 24, § 5).

123 C.C., 26 mai 1999, n° 52/99, B.3.3. et C.C., 17 juin 1999, n° 68/99, B.5.3. 
(concernant l’article 182 de la Constitution); C.C., 18 février 1998, n° 18/98, 

B.8.2.; C.C., 28 janvier 1999, n° 9/99, B.6.2. et C.C., 17 mars 1999, n° 36/99, 
B.4.2. (concernant l’article 170 de la Constitution); C.C., 30 avril 2003, 

n° 53/2003, B.3.5. Pour une application en matière pénale, voir l’avis 

C.E. n° 67.142/AG précité du 25 mars 2020.

124 P. Popelier, “Behoorlijke wetgeving in de rechtspraak van het Europees 
Hof voor de Rechten van de Mens (2014-2015)”, TvW, 2016, n° 2, pp. (104) 

105.
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door het Europees Hof voor de Rechten van de Mens wordt 
bestempeld als een fundamenteel aspect van het beginsel 
van de rechtsstaat.125 Het geldt ook in strafzaken.126 Ook het 
BUPO-Verdrag vereist dat elke beperking op een door het 
Verdrag erkend recht door “de wet” is voorzien.127

73. Het materieel legaliteitsbeginsel impliceert dat elke 
inmenging in een grondrecht een grondslag in het recht moet 
hebben, die voldoende toegankelijk is en voldoende nauwkeurig 

is geformuleerd, zodat de toepassing ervan redelijkerwijze 
voorzienbaar is.128 Het beginsel verzet zich niet tegen een 
delegatie van bevoegdheden aan een bestuurlijke overheid, 
op voorwaarde dat de wet deze voldoende omkadert.129 De wet 
moet voldoende aanwijzingen geven over de mogelijke aard 

en strekking van de beperkingen en over de omstandigheden 
en de gevallen waarin ze kunnen worden opgelegd.130 Uit de 
rechtspraak van het Europees Hof voor de Rechten van de 
Mens blijkt dat het niet strijdig is met het legaliteitsbeginsel 
dat, ter handhaving van de openbare orde, algemeen om-

schreven bevoegdheden worden toegekend aan bestuurlijke 
overheden. Het Hof oordeelde immers dat de gevallen waarin 
een bestuur moet optreden ter handhaving van de openbare 
orde zo divers zijn dat het zo goed als onmogelijk is om een 

wet op te stellen die alle mogelijke situaties omvat.131 In het 
licht van het beginsel van de rechtsstaat is het daarbij wel 

belangrijk, zeker wanneer bij wet aan de uitvoerende macht 
discretionaire bevoegdheden worden toegekend, dat het recht 

125 Zie bv. EHRM 28 oktober 1999 (Grote Kamer), nr. 28342/95, Brumărescu/
Roemenië, overw. 61.

126 Het EHRM geeft zelf aan dat het legaliteitsbeginsel in strafzaken dezelfde 
draagwijdte heeft als het legaliteitsbeginsel dat geldt inzake de beperkingen 
van grondrechten. Zie bv. EHRM 8 juli 1999 (Grote Kamer), nrs. 23536/94 
en 24408/94, Baskaya en Okcuoglu/Turkije, overw. 48-49; EHRM 15 oktober 
2015 (Grote Kamer), nr. 37553/05, Kudrevicius e.a./Litouwen, overw. 193.

127 VN-Mensenrechtencommissie, The Siracusa Principles on the Limitation 
and Derogation Provisions in the International Covenant on Civil and 
Political Rights, 28 september 1984, E/CN.4/1985/4, annex, p. 4, randnr. 5.

128 Constante rechtspraak. Zie bv. m.b.t. artikel 2 van het Vierde Protocol, 

EHRM 2 december 2014, nr. 4397809 Battista t. Italië: “38. […]l’expression 
“prévue par la loi” non seulement impose que la mesure incriminée ait 

une base en droit interne, mais vise aussi la qualité de la loi en cause: 

celle-ci doit être accessible au justiciable et prévisible quant à ses effets 
(Rotaru c. Roumanie [GC], n° 28341/95, § 52, CEDH 2000-V). Afin que 

la loi satisfasse à la condition de prévisibilité, elle doit énoncer avec 
suffisamment de précision les conditions dans lesquelles une mesure 

peut être appliquée, et ce pour permettre aux personnes concernées de 

régler leur conduite en s’entourant au besoin de conseils éclairés”.

129 Zo stelde het Grote Kamer van het Europees Hof voor de Rechten van de 
Mens in zijn arrest van 23 februari 2017, i.v.m. het recht op persoonlijke 

bewegingsvrijheid: “La Cour rappelle qu’une norme est “prévisible” 

lorsqu’elle offre une certaine garantie contre des atteintes arbitraires de 
la puissance publique (…) Une loi conférant un pouvoir d’appréciation doit 

en fixer la portée, bien que le détail des normes et procédures à observer 
n’ait pas besoin de figurer dans la législation elle-même.” (EHRM (Grote 

Kamer), 23 februari 2017 nr. 43395/09, de Tommaso/Italië, overw. 109).
130 L. Todts, Bestuurlijke en strafrechtelijke vrijheidsbeperkingen ter handhaving 

van de openbare orde. Naar een algemeen toetsingskader, Doctoraal 

proefschrift, Universiteit Antwerpen, 2020, nr. 542-543 en 598.
131 EHRM 4 juni 2002, nr. 33129/96, Olivieira t. Nederland, overw. 54: “D’un 

autre côté, les circonstances de nature à inciter le bourgmestre à prendre 

les ordres qu’il juge nécessaires pour le maintien de l’ordre public sont 
tellement diverses qu’il ne serait guère possible de formuler une loi couvrant 

chaque éventualité.”. in dezelfde zin, EHRM 4 juni 2002, nr. 37331/97, 
Landvreugd/Nederland, overw. 61.

considéré par la Cour comme un aspect fondamental du prin-
cipe de l’État de droit125. Il s’applique également en matière 
pénale126. Le PIDCP exige lui aussi que toute limitation d’un 
droit reconnu par le Pacte soit prévue par “la loi”127.

73. Le principe de légalité matérielle implique que toute 
ingérence dans un droit fondamental doit avoir un fondement 

dans le droit, qui soit suffisamment accessible et formulé de 
manière suffisamment précise pour que son application soit 
raisonnablement prévisible128. Le principe ne s’oppose pas à 
une délégation de compétences à une autorité administrative, 
à condition que celle-ci soit suffisamment encadrée dans la 

loi129. Celle-ci doit donner suffisamment d’indications sur la 
nature et la portée éventuelles des limitations ainsi que sur 
les circonstances et les cas dans lesquels elles peuvent 
être imposées130. Il ressort de la jurisprudence de la Cour 
européenne des droits de l’homme qu’il n’est pas contraire 

au principe de légalité, en vue du maintien de l’ordre public, 
que des compétences définies de manière générale soient 
attribuées à des autorités administratives. La Cour a en 
effet jugé que les cas dans lesquels une administration doit 

intervenir pour assurer le maintien de l’ordre public sont tel-
lement divers qu’il ne serait guère possible de formuler une 

loi couvrant chaque éventualité131. Au regard du principe de 
l’État de droit, il importe toutefois à cet égard, certainement 
lorsque des pouvoirs discrétionnaires sont octroyés au pou-

voir exécutif par la loi, que le droit contienne des garanties 

125 Voir par exemple Cour eur. D.H., 28 octobre 1999 (GC), n° 28342/95, 
Brumărescu/Roumanie, cons. 61.

126 La Cour européenne des droits de l’homme indique elle-même que le 
principe de légalité en matière pénale a la même portée que le principe 
de légalité applicable en matière de limitations des droits fondamentaux. 
Voir, par exemple, Cour eur. D.H., 8 juillet 1999 (GC), nos 23536/94 et 
24408/94, Baskaya et Okcuoglu/Turquie, cons. 48-49; Cour eur. D.H., 

15 octobre 2015 (GC), n° 37553/05, Kudrevicius e.a./Lituanie, cons. 193.
127 Comm. D.H. ONU, The Siracusa Principles on the Limitation and Derogation 

Provisions in the International Covenant on Civil and Political Rights, 

28 septembre 1984, E/CN.4/1985/4, annexe, p. 4, point 5.
128 Jurisprudence constante. Voir, par exemple, concernant l’article 2 du 

Protocole n° 4 à la CEDH, Cour eur. D.H., 2 décembre 2014, n° 4397809, 
Battista c. Italie: “38. […] l’expression “prévue par la loi” non seulement 

impose que la mesure incriminée ait une base en droit interne, mais vise 

aussi la qualité de la loi en cause: celle-ci doit être accessible au justiciable 
et prévisible quant à ses effets (Rotaru c. Roumanie [GC], n° 28341/95, 

§ 52, CEDH 2000-V). Afin que la loi satisfasse à la condition de prévisibilité, 
elle doit énoncer avec suffisamment de précision les conditions dans 

lesquelles une mesure peut être appliquée, et ce pour permettre aux 

personnes concernées de régler leur conduite en s’entourant au besoin 
de conseils éclairés”.

129 Ainsi, la Grande chambre de la Cour européenne des droits de l’Homme a 
considéré, dans son arrêt du 23 février 2017, à propos du droit à la liberté 

de circulation individuelle: “La Cour rappelle qu’une norme est “prévisible” 

lorsqu’elle offre une certaine garantie contre des atteintes arbitraires de la 
puissance publique (…) Une loi conférant un pouvoir d’appréciation doit 

en fixer la portée, bien que le détail des normes et procédures à observer 
n’ait pas besoin de figurer dans la législation elle-même” (Cour eur. D.H. 

(GC), 23 février 2017, n° 43395/09, de Tommaso/Italie, cons. 109).
130 L. Todts, Bestuurlijke en strafrechtelijke vrijheidsbeperkingen ter handhaving 

van de openbare orde. Naar een algemeen toetsingskader, Thèse de 

doctorat, Université d’Anvers, 2020, nos 542-543 et 598.
131 Cour eur. D.H., 4 juin 2002, n° 33129/96, Olivieira c. Pays-Bas, cons. 

54: “D’un autre côté, les circonstances de nature à inciter le bourgmestre 

à prendre les ordres qu’il juge nécessaires pour le maintien de l’ordre 
public sont tellement diverses qu’il ne serait guère possible de formuler 

une loi couvrant chaque éventualité”; dans le même sens, Cour eur. D.H., 
4 juin 2002, n° 37331/97, Landvreugd/Pays-Bas, cons. 61.
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voldoende adequate waarborgen bevat om rechtsbescherming 
te bieden tegen mogelijke misbruiken.132

(II) Het legitimiteitsbeginsel en het evenredigheidsbeginsel

74. Op grond van het legitimiteitsbeginsel zijn beperkingen 
aan grondrechten slechts mogelijk indien zij een legitiem doel 

dienen. Traditioneel is de bescherming van de volksgezond-
heid een van de legitieme doelen die in de verschillende 
beperkingsclausules van grondrechten uitdrukkelijk worden 
vermeld. Daarmee wordt zowel de gezondheid van het volk 
in het algemeen als van individuele leden in het bijzonder 

bedoeld.133

75. Het evenredigheidsbeginsel is eveneens een algemeen 

beginsel inzake de beperkingen van grondrechten.134 Traditioneel 
wordt het geacht drie eisen te stellen aan die beperkingen: de 
eisen van geschiktheid, noodzakelijkheid en proportionaliteit 
sensu stricto. Beperkingen aan de grondrechten dienen geschikt 
te zijn om het vooropgestelde, legitieme doel te bereiken, ze 
dienen noodzakelijk te zijn om dat doel te bereiken, wat ook 

wel wordt omschreven als de vereiste van het minst ingrijpende 
middel (zgn. “least restrictive alternative”-doctrine) en ten slotte 
dienen ze evenredig te zijn in de strikte zin, wat een afweging 

impliceert van de in het geding zijnde belangen: er dient een 
redelijk evenwicht of “fair balance” te bestaan tussen enerzijds 

de bescherming van de individuele fundamentele rechten en 
vrijheden en anderzijds het maatschappelijke belang dat wordt 
gediend met de beperking.

(III) De toetsing van het voorontwerp van wet aan de voor-
noemde beperkingsbeginselen

76. Het komt de Raad van State voor dat artikel 5, § 1, a) 

tot g), van het voorontwerp van wet, gelezen in samenhang 
met de andere bepalingen van het voorontwerp van wet, op 
een afdoende wijze beantwoordt, zowel aan het formeel als 

aan het materieel legaliteitsbeginsel.135

Het voorontwerp bepaalt immers op een afdoende wijze 

de “essentiële elementen” van de door de uitvoerende macht 

132 Constante rechtspraak. Zie bv. m.b.t. artikel 8 EVRM, EHRM 4 mei 2005, 

nr. 28341/95, Rotaru/Roemenië, overw. 55: “ […] le membre de phrase 
‘prévue par la loi” (…) implique ainsi – et cela ressort de l’objet et du but 

de l’article 8 [de la Convention européenne des droits de l’homme] – que 
le droit interne doit offrir une certaine protection contre des atteintes 

arbitraires de la puissance publique aux droits garantis par le paragraphe 1 

(…). Or le danger d’arbitraire apparaît avec une netteté singulière là 
où un pouvoir de l’exécutif s’exerce en secret (…)’. Zie ook advies RvS 

57.196/VR van 31 maart 2015 over een voorontwerp van wet “houdende 
wijziging van de wet van 19 juli 1991 betreffende de bevolkingsregisters, 

de identiteitskaarten, de vreemdelingenkaarten en de verblijfsdocumenten 

en tot wijziging van de wet van 8 augustus 1983 tot regeling van een 
Rijksregister van de natuurlijke personen”.

133 Raad van Europa, “Health-related issues in the case-law of the European 
Court of Human Rights”, juni 2015, https://www .echr .coe .int /Documents 
/Research_report_health .pdf, 34 p. VN Mensenrechtencommissie, The 
Siracusa Principles on the Limitation and Derogation Provisions in the 
International Covenant on Civil and Political Rights, 28 september 1984, 

E/CN.4/1985/4, Annex, overw. 25
134 Zie bv. J. Sieckmann, “Proportionality as a Universal Human Rights 

Principle”, in Proportionality in law, An analytical Perspective, D. Duarte 

en J.S. Sampaio (dir), Springer Verlag, 2018, 3-24.
135 Zie in dezelfde zin Advies nr. 1/2021 van 10 maart 2021 van het Federaal 

Instituut voor de bescherming en de bevordering van de rechten van de 
Mens.

adéquates suffisantes pour offrir une protection juridique 
contre d’éventuels abus132.

(II) Le principe de légitimité et le principe de proportionnalité

74. Sur la base du principe de légitimité, des restrictions 
aux droits fondamentaux ne sont possibles que si elles pour-

suivent un but légitime. Traditionnellement, la protection de 
la santé publique est l’un des buts légitimes expressément 
mentionnés dans les différentes clauses de restrictions aux 
droits fondamentaux. Sont ainsi visées tant la santé de la 
population en général que celle de ses membres individuels 
en particulier133.

75. Le principe de proportionnalité est lui aussi un principe 

général en matière de limitations des droits fondamentaux134. 
Traditionnellement, on considère que ces limitations sont sou-
mises à trois conditions: celles d’adéquation, de nécessité et 
de proportionnalité au sens strict. Les restrictions aux droits 
fondamentaux doivent être adéquates pour atteindre le but 

légitime poursuivi, elles doivent être nécessaires pour atteindre 
ce but, ce qui est parfois défini comme étant l’exigence du 
moyen le moins intrusif (doctrine dite “least restrictive alterna-
tive”) et, enfin, elles doivent être proportionnées au sens strict, 

ce qui implique une mise en balance des intérêts en cause: il 
doit exister un équilibre raisonnable, ou “fair balance”, entre, 

d’une part, la protection des libertés et droits fondamentaux 
individuels et, d’autre part, l’intérêt sociétal qui est servi par 
la limitation.

(III) Le contrôle de l’avant-projet de loi au regard des prin-
cipes de limitation susmentionnés

76. Il apparaît au Conseil d’État que l’article 5, § 1er, a) à g), 

de l’avant-projet de loi, combiné avec les autres dispositions 
de l’avant-projet de loi, répond d’une manière satisfaisante au 
principe de légalité tant formelle que matérielle135.

En effet, l’avant-projet détermine de manière suffisante les 
“éléments essentiels” des mesures de police administrative 

132 Jurisprudence constante Voir par exemple à propos de l’article 8 de la 

CEDH, Cour eur. D.H., 4 mai 2005, n° 28341/95, Rotaru/Roumanie, cons. 
55: “[…] le membre de phrase “prévue par la loi” (…) implique ainsi – et cela 

ressort de l’objet et du but de l’article 8 [de la Convention européenne des 
droits de l’homme] – que le droit interne doit offrir une certaine protection 

contre des atteintes arbitraires de la puissance publique aux droits garantis 

par le paragraphe 1 (…). Or le danger d’arbitraire apparaît avec une netteté 
singulière là où un pouvoir de l’exécutif s’exerce en secret (…)”. Voir 

aussi l’avis C.E. n° 57.196/VR du 31 mars 2015 sur un avant-projet de loi 
“modifiant la loi du 19 juillet 1991 relative aux registres de la population, 

aux cartes d’identité, aux cartes d’étranger et aux documents de séjour 

et modifiant la loi du 8 août 1983 organisant un Registre national des 
personnes physiques”.

133 Conseil de l’Europe, “Health-related issues in the case-law of the European 
Court of Human Rights”, juin 2015, https://www .echr .coe .int /Documents 
/Research_report_health .pdf, 34 p. Comm. D.H. ONU, The Siracusa 
Principles on the Limitation and Derogation Provisions in the International 
Covenant on Civil and Political Rights, 28 septembre 1984, E/CN.4/1985/4, 

annexe, p. 4, cons. 25

134 Voir par exemple J. Sieckmann, “Proportionality as a Universal Human 

Rights Principle”, dans Proportionality in law, An analytical Perspective, 
D. Duarte en J.S. Sampaio (dir), Springer Verlag, 2018, pp. 3-24.

135 Voir dans le même sens l’avis n° 1/2021 du 10 mars 2021 de l’Institut 
fédéral pour la protection et la promotion des droits humains.
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te nemen maatregelen van bestuurlijke politie en bijgevolg 
ook van de mogelijke strafbaarstellingen: enerzijds houdt het 
immers een limitatieve lijst van maatregelen in, die op een 
voldoende precieze wijze zijn omschreven; anderzijds geeft 
het voorontwerp ook voldoende aan in welke omstandighe-
den die maatregelen kunnen worden genomen, m.n. in een 

“epidemiologische noodsituatie” waarvan het bestaan door 
de wetgever moet worden bevestigd en wanneer er weten-
schappelijke gegevens voorhanden zijn die de maatregelen 
verantwoorden. De memorie van toelichting vermeldt ter zake: 
“De maatregelen moeten gebaseerd zijn op de meest recente 

wetenschappelijke inzichten en moeten steunen op deugdelijke 
materiële motieven waarvan het feitelijk bestaan kan worden 
voorgehouden en in rechte in aanmerking kan worden geno-
men ter verantwoording van de beslissing.” Ten slotte zullen 
de maatregelen in rechte kunnen worden bestreden, zowel 

voor de Raad van State, afdeling Bestuursrechtspraak, als 
incidenteel op grond van artikel 159 van de Grondwet.

De Raad van State is van oordeel dat het eerder vermeld 

standpunt van het Europees Hof voor de Rechten van de Mens 
dat “les circonstances de nature à inciter le bourgmestre (– in 
casu de Koning –) à prendre les ordres qu’il juge nécessaires 

pour le maintien de l’ordre public sont tellement diverses qu’il 
ne serait guère possible de formuler une loi couvrant chaque 

éventualité”136, a fortiori geldt voor de bestrijding van een 
sanitaire crisis veroorzaakt door een epidemische noodsitu-
atie, waarbij de overheid in vaak onzekere omstandigheden 

en afhankelijk van de voorhanden kennis vlot moet kunnen 
schakelen en een keuze maken tussen de maatregelen die 

hem ter beschikking staan om de bevolking te beschermen.

Uiteraard zal de uitvoerende macht die gebruik maakt van 
deze machtiging ook erover dienen te waken dat de maatregelen 
van bestuurlijke politie die hij uitvaardigt zelf ook voldoende 

toegankelijk zijn en voldoende nauwkeurig zijn geformuleerd, 
zodat de toepassing ervan redelijkerwijze voorzienbaar is.

Dit alles impliceert dat aangezien de “essentiële elementen” 

op afdoende wijze in artikel 5, § 1er, a) tot g) zelf zijn bepaald, 
het niet vereist is dat de te nemen maatregelen bij wet worden 
bekrachtigd.

Uiteraard belet niets de wetgever om, gelet op het ingrijpend 
karakter van de maatregelen, toch in een dergelijke bekrach-
tiging te voorzien, teneinde het democratisch draagvlak van 
de maatregelen te verhogen.

Uit de memorie van toelichting blijkt dat de stellers van het 
voorontwerp vooral willen inzetten op parlementaire controle 
door de Kamer van volksvertegenwoordigers, door in artikel 4, 
§ 3, lid 3 van het voorontwerp van wet uitdrukkelijk te bepalen 

dat de besluiten die kunnen worden vastgesteld op grond van 

artikel 4 “geheel of gedeeltelijk (kunnen) worden opgeheven bij 
wet”. Die bepaling bevestigt dat de wetgever over de mogelijk-
heid beschikt om de relevantie van de betreffende besluiten 
te controleren, wat hoe dan ook de bedoeling is van de steller 

136 EHRM 4 juni 2002, nr. 33129/96, Olivieira t. Nederland, overw. 54 EHRM 

4 juni 2002, nr. 37331/97, Landvreugd/Nederland, overw. 61.

à prendre par le pouvoir exécutif et, partant, également des 
éventuelles incriminations: d’une part, il contient en effet 
une liste limitative de mesures qui sont définies de manière 
suffisamment précise; d’autre part, l’avant-projet indique 
également de manière suffisante les circonstances dans 
lesquelles ces mesures peuvent être prises, à savoir dans 

une “situation d’urgence épidémique” dont l’existence doit 
être confirmée par le législateur et lorsqu’il existe des don-
nées scientifiques justifiant les mesures. L’exposé des motifs 
indique à ce sujet: “Les mesures doivent être basées sur 
les connaissances scientifiques les plus récentes et doivent 

reposer sur des motifs matériels valables, dont l’existence 
factuelle peut être supposée et peut être prise en compte en 
justice pour justifier la décision”. Enfin, les mesures pourront 
être attaquées en justice, aussi bien devant le Conseil d’État, 
section du contentieux administratif, que, par voie incidente, 
sur la base de l’article 159 de la Constitution.

Le Conseil d’État est d’avis que le point de vue de la Cour 
européenne des droits de l’homme, mentionné ci-dessus, 
selon lequel “les circonstances de nature à inciter le bourg-

mestre (– en l’occurrence le Roi –) à prendre les ordres qu’il 
juge nécessaires pour le maintien de l’ordre public sont telle-

ment diverses qu’il ne serait guère possible de formuler une 
loi couvrant chaque éventualité”136, s’applique a fortiori à la 
lutte contre une crise sanitaire provoquée par une situation 

d’urgence épidémique, dans laquelle l’autorité doit pouvoir 
passer rapidement à l’action dans des circonstances souvent 

incertaines et en fonction des connaissances disponibles, 
et faire un choix entre les mesures dont elle dispose pour 
protéger la population.

Il va de soi que le pouvoir exécutif qui fait usage de cette 
délégation devra également veiller à ce que les mesures de 

police administratives qu’il édicte lui-même soient aussi suffi-
samment accessibles et formulées de manière suffisamment 

précise pour rendre leur application raisonnablement prévisible.

En conséquence, dès lors que les éléments essentiels 

sont suffisamment définis à l’article 5, § 1er, a) à g), même, il 
n’est pas requis que les mesures à prendre soient confirmées 

par la loi.

Bien entendu, compte tenu du caractère radical des me-

sures, rien n’empêche le législateur de prévoir néanmoins 
une telle confirmation afin de renforcer l’assise démocratique 
des mesures.

Il ressort de l’exposé des motifs que les auteurs de l’avant-
projet entendent surtout mettre l’accent sur le contrôle parlemen-
taire exercé par la Chambre des représentants, en prévoyant 
expressément à l’article 4, § 3, alinéa 3, de l’avant-projet de loi 

que les arrêtés pouvant être adoptés sur la base de l’article 4 
“peuvent être abrogés par la loi en tout ou en partie”. Cette 
disposition confirme la possibilité qu’aura le législateur de 
contrôler la pertinence des arrêtés en question, telle étant 
en tout état de cause l’intention des auteurs de l’avant-projet. 

136 Cour. eur. D.H., 4 juin 2002, n° 33129/96, Olivieira c. Pays-Bas, cons. 54; 

Cour eur. D.H., 4 juin 2002, n° 37331/97, Landvreugd/Pays-Bas, cons. 
61.
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van het voorontwerp. Zoals hieronder wordt uiteengezet in 
randnummer 91 over die bepaling, zou die precisering eerder 
in de artikelsgewijze bespreking moeten staan.

77. Het voorgaande geldt ook voor de in artikel 5, § 1, h), 
van het voorontwerp vervatte machtiging aan de minister 
om “fysieke en sanitaire maatregelen” te nemen. Uit de sa-
menlezing van die bepaling met artikel 4, § 1, eerste lid, van 
het voorontwerp blijkt immers dat die “fysieke en sanitaire 

maatregelen” van die aard moeten zijn dat ze de gevolgen 
van de epidemische noodsituatie voorkomen of beperken.

In de memorie van toelichting wordt dienaangaande ver-
duidelijkt dat die fysieke en sanitaire maatregelen beogen 
“te vermijden dat de voor het publiek toegankelijke plaatsen 
die open blijven, aanleiding geven tot een heropleving van de 
epidemische noodsituatie” en wordt bij wijze van voorbeeld 

gewag gemaakt van afstandsregels, de verplichting om een 
individuele bescherming te dragen, verplichtingen inzake 
handhygiëne. Teneinde de aan de uitvoerende macht gegeven 
machtiging nog nader te omschrijven, zouden die voorbeelden 
ook in de tekst van het voorontwerp kunnen worden vermeld.

78. Het komt de Raad van State ook voor dat het voorontwerp 

van wet ook in overeenstemming is met het legitimiteitsbeginsel.

In de eerste plaats is het duidelijk dat de maatregelen 

van bestuurlijke politie er steeds toe dienen te strekken de 
volksgezondheid te beschermen. In artikel 4, § 1, van het 

voorontwerp luidt het uitdrukkelijk dat het dient te gaan om 
“maatregelen van bestuurlijke politie, teneinde de gevolgen 
van de epidemische noodsituatie te voorkomen of te beper-

ken.” Eerder is reeds gesuggereerd om daarbij uitdrukkelijk 
te vermelden “de gevolgen van de epidemische noodsituatie 

voor de volksgezondheid te voorkomen of te beperken.”.137

79. Ten slotte is de Raad van State van oordeel dat ook 

het evenredigheidsbeginsel voldoende wordt geëerbiedigd.

In de eerste plaats bepaalt artikel 4, § 2, van het voorontwerp 

dat de maatregelen “noodzakelijk, geschikt en in verhouding 
tot de nagestreefde doelstelling dienen te zijn (Frans: “néces-

saires, adéquates et proportionnelles à l�objectif poursuivi”.. 
Hieruit en ook uit vele passages uit de memorie van toelichting 
blijkt dat de stellers van het voorontwerp de drie klassieke 

eisen van het proportionaliteitsbeginsel voor ogen hebben.

Vervolgens bepaalt artikel 4, § 2, tweede lid, van het voor-

ontwerp dat de maatregelen voor een maximale duurtijd 
van drie maanden kunnen worden aangenomen en dat ze 
vervolgens telkens voor een maximale duur kunnen worden 
verlengd, wat telkens weer ook een nieuwe evenredigheids-
beoordeling zal vergen.

Vervolgens zijn er ook een aantal procedurele waarborgen 
opgenomen die het de uitvoerende macht moeten mogelijk 

maken tot een verantwoorde afweging van alle in het geding 
zijnde belangen te komen: het overleg in de Ministerraad, het 
overleg met de deelstaten en het overleg binnen de bevoegde 

137 Zie randnummer nr. 49, c).

Ainsi qu’il sera exposé ci-après dans le n° 91, la précision ainsi 
faite devrait plutôt figurer dans le commentaire de l’article.

77. Les observations qui précèdent s’appliquent également 
à l’habilitation, contenue à l’article 5, § 1er, h), de l’avant-projet, 
pour prendre des “mesures physiques et sanitaires”. En effet, il 
ressort de la combinaison de cette disposition avec l’article 4, 

§ 1er, alinéa 1er, de l’avant-projet que ces “mesures physiques 
et sanitaires” doivent être de nature à prévenir ou limiter les 
conséquences de la situation d’urgence épidémique.

L’exposé des motifs précise à ce sujet que ces mesures 
physiques et sanitaires visent à “éviter que les lieux accessibles 
au public restés ouverts ne donnent lieu à une recrudescence 
de la situation d’urgence épidémique” et cite, à titre d’exemple, 

les règles de distanciation, l’obligation de porter un dispositif de 
protection individuel, les obligations en matière d’hygiène des 
mains. Afin de mieux délimiter encore l’habilitation donnée au 
pouvoir exécutif, ces précisions pourraient également figurer 
dans le texte de l’avant-projet.

78. Il apparaît aussi au Conseil d’État que l’avant-projet de 
loi est également conforme au principe de légitimité.

Tout d’abord, il est clair que les mesures doivent toujours 

viser à protéger la santé publique. L’article 4, § 1er, de l’avant-

projet énonce explicitement qu’il doit s’agir de “mesures de 
police administrative nécessaires en vue de prévenir ou de 
limiter les conséquences de la situation d’urgence épidémique”. 

Il a déjà été suggéré plus haut de mentionner expressément 
à ce sujet “de prévenir ou de limiter les conséquences de la 
situation d’urgence pour la santé publique”137.

79. Enfin, le Conseil d’État estime que le principe de pro-
portionnalité est lui aussi respecté.

Tout d’abord, l’article 4, § 2, de l’avant-projet prévoit que 
les mesures sont “nécessaires, adéquates et proportionnelles 

à l’objectif poursuivi” (en néerlandais: “noodzakelijk, geschikt 
en in verhouding tot de nagestreefde doelstelling”). Il ressort 
de cette disposition, ainsi que de nombreux autres passages 

de l’exposé des motifs que les auteurs de l’avant-projet ont 
bien égard aux trois exigences classiques du principe de 

proportionnalité.

Ensuite, l’article 4, § 2, alinéa 2, de l’avant-projet prévoit que 
les mesures peuvent être adoptées pour une durée maximale 
de trois mois et qu’elles peuvent ensuite être prolongées chaque 
fois pour une durée de trois mois au maximum, ce qui exigera 

également chaque fois un nouv1examen de proportionnalité.

Par ailleurs, un certain nombre de garanties procédurales 
sont également prévues afin de permettre au pouvoir exécu-
tif de procéder à une mise en balance justifiée de tous les 
intérêts en cause: la délibération en Conseil des ministres, la 

concertation avec les entités fédérées et la concertation au 

137 Voir supra n° 49, c), ci-dessus.



1011951/001DOC 55

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

organen van het crisisbeheer. In de memorie van toelichting 
wordt daarover gesteld dat “de minister van Binnenlandse 
Zaken, naar gelang van de impact van de maatregelen in di-
verse bevoegdheidsdomeinen en voor zover de dringendheid 
van de situatie het toelaat, zal overleggen met of het advies 
inwinnen van de deelstaten, bijvoorbeeld via het overlegco-

mité, en in voorkomend geval, bijvoorbeeld van deskundigen 
in psychologie, in economie of in grondrechten.”

Gelet op het belang van deze elementen voor de eerbiediging 
van het evenredigheidsbeginsel, beveelt de Raad van State 
aan dit alles beter in de tekst zelf van de wet te verankeren, 
waarbij in dat verband met de noodsituaties rekening mag 
worden gehouden.138

Tenslotte blijkt ook uit verschillende passages uit de memorie 
van toelichting dat de stellers van het ontwerp ervan uitgaan 

dat het evenredigheidsbeginsel samen met het voorzorgsbe-
ginsel zal worden toegepast. Het Hof van Justitie van de EU 
stelt dat dit beginsel impliceert dat 

“47. (…) bij onzekerheid over het bestaan en de omvang 
van risico’s voor de menselijke gezondheid beschermende 
maatregelen kunnen worden genomen zonder dat hoeft 

te worden gewacht totdat de realiteit en de ernst van deze 
risico’s volledig zijn aangetoond. Wanneer het bestaan of de 

omvang van het gestelde risico niet met zekerheid kan worden 
bepaald omdat de resultaten van de verrichte onderzoeken niet 
concludent zijn, maar reële schade voor de volksgezondheid 

waarschijnlijk blijft ingeval het risico intreedt, rechtvaardigt 
het voorzorgsbeginsel dat beperkende maatregelen worden 
getroffen. 

48. Dat beginsel moet voorts worden toegepast met in-

achtneming van het evenredigheidsbeginsel, dat vereist dat 
handelingen van de Unie-instellingen niet verder gaan dan 
wat geschikt en noodzakelijk is voor de verwezenlijking van de 

legitieme doelstellingen die met de betrokken regeling worden 
nagestreefd, met dien verstande dat, wanneer er een keuze is 

tussen meerdere geschikte maatregelen, de minst belastende 
moet worden gekozen en dat de veroorzaakte nadelen niet 
onevenredig mogen zijn aan het nagestreefde doel.” ().139 Ook 
de afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van State heeft 

in zijn rechtspraak over de COVID-maatregelen uitdrukkelijk 

het belang van het voorzorgsbeginsel benadrukt.140

In het licht van al deze elementen zal de uitvoerende macht 
die wil gebruik maken van deze machtiging voor elke maatregel 
in concreto moeten onderzoeken of aan het evenredigheids-

beginsel is voldaan.

138 Zie randnummers 34 en 51 b).
139 HvJ 9 juni 2016, Pesce e.a., C-78/16 en C-79/16, EU:C:2016:428, punten 47 

en 48 en de aldaar aangehaalde rechtspraak. Zie ook HvJ 22 november 

2018, Swedish Match AB, C-151/17, punt 38.

140 RvS 20 augustus 2020, nr. 248 162, Schoenaerts; RvS 28 oktober 2020, 
nr. 248 780, de BV Brasserie Flandria.

sein des organes compétents de la gestion de crise. L’exposé 
des motifs observe à ce sujet que “le ministre de l’Intérieur, 
en fonction de l’impact des mesures dans divers domaines 
de compétence et pour autant que l’urgence de la situation le 
permette, se concertera avec ou recueillera l’avis des entités 
fédérées, par exemple en Comité de concertation, et, le cas 

échéant, d’experts en psychologie, en économie ou en droits 
fondamentaux par exemple”.

Eu égard à l’importance de ces éléments pour le respect 

du principe de proportionnalité, le Conseil d’État recommande 
de les incorporer de préférence dans le texte législatif même, 
les situations d’urgence pouvant être prises en considération 
à cet égard138.

Enfin, il ressort encore de différents passages de l’exposé 
des motifs que les auteurs du projet considèrent que le prin-

cipe de proportionnalité sera appliqué conjointement avec le 
principe de précaution. La Cour de justice de l’UE relève que 
ce principe implique que

“47. (…) lorsque des incertitudes subsistent quant à l’exis-
tence ou à la portée de risques pour la santé des personnes, 
des mesures de protection peuvent être prises sans avoir 

à attendre que la réalité et la gravité de ces risques soient 
pleinement démontrées. Lorsqu’il s’avère impossible de 

déterminer avec certitude l’existence ou la portée du risque 
allégué, en raison de la nature non concluante des résultats 
des études menées, mais que la probabilité d’un dommage 

réel pour la santé publique persiste dans l’hypothèse où le 
risque se réaliserait, le principe de précaution justifie l’adoption 

de mesures restrictives. 

48. Ledit principe doit, en outre, être appliqué en tenant 

compte du principe de proportionnalité, lequel exige que 
les actes des institutions de l’Union ne dépassent pas les 
limites de ce qui est approprié et nécessaire à la réalisation 

des objectifs légitimes poursuivis par la réglementation en 
cause, étant entendu que, lorsqu’un choix s’offre entre plu-

sieurs mesures appropriées, il convient de recourir à la moins 
contraignante, et que les inconvénients causés ne doivent 
pas être démesurés par rapport aux buts visés”139. La section 
du contentieux administratif du Conseil d’État a, elle aussi, 

dans sa jurisprudence relative aux mesures COVID, souligné 
expressément l’importance du principe de précaution140.

Au regard de tous ces éléments, le pouvoir exécutif qui 
entend faire usage de cette délégation devra, pour chaque 
mesure, examiner concrètement s’il est satisfait au principe 

de proportionnalité.

138 Voir supra nos 34 et 51 b).
139 C.J.U.E., arrêt du 9 juin 2016, Pesce e.a., C-78/16 et C-79/16, EU:C:2016:428, 

points 47 et 48 ainsi que la jurisprudence qui y est citée. Voir également 

C.J.U.E., arrêt du 22 novembre 2018, Swedish Match AB, C-151/17, 

point 38.
140 C.E., 20 août 2020, n° 248 162, Schoenaerts; C.E., 28 octobre 2020, 

n° 248 780, de BV Brasserie Flandria.
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IV. — BIJZONDERE OPMERKINGEN

Artikel 2

81. In onderdeel 3° wordt een definitie gegeven van 
het begrip “epidemische noodsituatie”. Die definitie omvat 
vier voorwaarden.

In de bespreking van het artikel wordt in dat verband ge-
steld dat “[d]e definitie (…) uit vier luiken [bestaat], waarvan 

de eerste drie cumulatief zijn”.

Op de vraag wat de aard is van de vierde voorwaarde, 

vervat in littera d), waarvan de tekst het woord “desgeval-
lend” bevat, hebben de gemachtigden van de minister het 

volgende geantwoord:

“Pas de valeur normative effectivement de cette disposition.

Het betreft een verduidelijking, waarbij dit luik al dan niet 
vervuld zal zijn. Het valt evenwel niet uit te sluiten dat sprake 
is van een pandemie met een impact in België, die niet als 

dusdanig wordt erkend door de WGO. Het vierde luik (d) 

betreft dus geen alternatieve voorwaarde ten aanzien van de 
eerste drie luiken (a, b, c) die cumulatief moeten zijn vervuld.”

Zoals de gemachtigden bevestigd hebben, heeft littera d) 
geen normatieve waarde. Het dient bijgevolg uit het dispositief 

weggelaten te worden. Het staat de stellers van het vooront-
werp vrij in de bespreking van het artikel te preciseren dat tot 
de gebeurtenissen die de Koning ertoe kunnen brengen op 

basis van de artikelen 2, 3°, en 3, § 1, van het voorontwerp, de 
epidemische noodsituatie af te kondigen of te verlengen, de 

handelingen uitgaande van de Wereldgezondheidsorganisatie 
of de Europese Commissie behoren die in de twee streepjes 
van littera d) van artikel 2, 3°, van het voorontwerp vermeld 

worden.

Artikel 3

82. Artikel 3, § 2, van het voorontwerp beoogt het aan-

nemen van een wet binnen een termijn van twee dagen. Een 
dergelijke termijn is niet verenigbaar met de adiëring van de 
afdeling Wetgeving van de Raad van State.

In casu is de afdeling Wetgeving echter van oordeel dat 
de ontworpen bepaling geen moeilijkheden oplevert, en dit 
om de volgende redenen:

–  de bewuste wet heeft enkel betrekking op de eventuele 
bekrachtiging van het koninklijk besluit dat zou zijn vastge-
steld met toepassing van artikel 3, § 1, van het voorontwerp, 

en dat hetzij een “epidemische noodsituatie” afgekondigd 
heeft voor een periode van onbepaalde duur die niet langer 
dan drie maanden mag duren, hetzij die duur verlengd heeft, 
telkens met een periode van maximaal drie maanden;

–  dergelijke koninklijke besluiten beperken zich tot de 
vaststelling dat er een “epidemische noodsituatie” bestaat in 

de zin van artikel 3, § 1, van het voorontwerp van wet, hebben 

onmiddellijke uitwerking en hebben louter tot gevolg dat de 

IV. — OBSERVATIONS PARTICULIÈRES

Article 2

81. Le 3° entend définir la notion de “situation d’urgence 
épidémique”. Cette définition comprend quatre conditions.

Le commentaire de l’article précise à cet égard que “[l]a 
définition se compose de quatre volets, dont les trois premiers 

sont cumulatifs”.

Interrogées quant à la nature de la quatrième condition 

prévue au littera d), dont l’énoncé comprend les mots “, le cas 
échéant ,”, les déléguées de la ministre ont répondu ce qui suit:

“Pas de valeur normative effectivement de cette disposition.

Het betreft een verduidelijking, waarbij dit luik al dan niet 
vervuld zal zijn. Het valt evenwel niet uit te sluiten dat sprake 
is van een pandemie met een impact in België, die niet als 

dusdanig wordt erkend door de WGO. Het vierde luik (d) 

betreft dus geen alternatieve voorwaarde ten aanzien van de 
eerste drie luiken (a, b, c) die cumulatief moeten zijn vervuld”.

Comme l’ont confirmé les déléguées, le littera d) n’a dès 
lors aucune valeur normative. Par conséquent, il convient de 

l’omettre du dispositif. Il est loisible aux auteurs de l’avant-projet 
de préciser dans le commentaire de l’article que, parmi les 
événements pouvant conduire le Roi à déclarer ou à proroger 

la situation d’urgence épidémique sur la base des articles 2, 
3°, et 3, § 1er, de l’avant-projet, figurent les actes émanant de 

l’Organisation mondiale de la Santé ou de la Commission 
européenne énoncés aux deux tirets du 3°, littera d., de 
l’article 2, 3°, de l’avant-projet.

Article 3

82. L’article 3, § 2, de l’avant-projet envisage l’adoption d’une 

loi dans un délai de deux jours. Pareil délai est incompatible 
avec la saisine de la section de législation du Conseil d’État.

Toutefois, dans le cas d’espèce, la section de législation 
considère que la disposition en projet ne soulève pas de 
difficulté, et ce pour les raisons suivantes:

– la loi en question ne porte que sur l’éventuelle confirmation 
de l’arrêté royal qui, adopté en application de l’article 3, § 1er, 
de l’avant-projet, soit aurait déclaré une “situation d’urgence 

épidémique” pour une durée indéterminée ne pouvant pas 
dépasser trois mois, soit aurait prorogé cette durée, chaque 
fois pour une période de trois mois au maximum;

– de tels arrêtés royaux se limitent à constater l’existence 

d’une “situation d’urgence épidémique” au sens de l’article 3, 

§ 1er, de l’avant-projet de loi, produisent leurs effets de manière 

instantanée et ont simplement pour effet d’autoriser l’autorité 
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overheid die daartoe behoorlijk gemachtigd wordt bij de aan 
te nemen wet, de verschillende maatregelen van bestuurlijke 
politie mag nemen waarin de artikelen 4 en 5 van het vooront-
werp voorzien, en dit met inachtneming van de verschillende 
regels die in het voorontwerp van wet worden vastgesteld, 
zonder dat ze zelf dergelijke maatregelen bevatten;

–  gelet op de concrete juridische strekking van derge-
lijke koninklijke besluiten is de algemene vergadering van 

de afdeling Wetgeving van oordeel dat ze niet het vereiste 
reglementaire karakter hebben in de zin van artikel 3, § 1, 
van de gecoördineerde wetten op de Raad van State en 
dat ze bijgevolg niet om advies aan de afdeling Wetgeving 
voorgelegd moeten worden. Er moet immers een duidelijk 

onderscheid gemaakt worden tussen de strekking van het 
begrip “reglementair karakter” in de zin van die bepaling en de 
strekking die het heeft in de zin van artikel 14, § 1, eerste lid, 
van dezelfde gecoördineerde wetten, dat betrekking heeft op 
de bevoegdheid van de afdeling Bestuursrechtspraak van de 

Raad van State;141

–  daaruit volgt dat een voorontwerp van wet tot bekrachti-

ging van dergelijke koninklijke besluiten geen materiële wet is 

in de zin van artikel 3, § 1, eerste lid, van de gecoördineerde 
wetten op de Raad van State, in deze zin dat daarbij even-
min een nieuwe rechtsregel vastgesteld wordt; een dergelijk 

141 Er wordt immers traditioneel van uitgegaan dat een ontwerpbesluit, om 
“reglementair” te zijn in de zin van artikel 3, § 1, van de gecoördineerde 
wetten op de Raad van State, “regelgevend” moet zijn, doordat het 
inzonderheid één of verscheidene nieuwe rechtsregels uitvaardigt en zich 

er meer bepaald niet toe beperkt zonder meer bestaande algemene regels 
toe te passen op welbepaalde situaties (zie in die zin: RvS 26 januari 1994, 
nr. 45 758, Brouillard e.a.; RvS 23 februari 2005, nr. 141 109, politiezone 
Chapelle-lez-Hermaimont/Morlanwelz; RvS 4 februari 2011, nr. 211 026, 
J.D.; zie ook: advies RvS 51.191/4 van 23 april 2012 over een ontwerp dat 

geleid heeft tot het koninklijk besluit van 26 mei 2012 “tot uitvoering van het 
artikel 57/6/1, vierde lid, van de wet van 15 december 1980 betreffende de 

toegang tot het grondgebied, het verblijf, de vestiging en de verwijdering 

van vreemdelingen, houdende de vastlegging van de lijst van veilige 
landen van herkomst”; advies RvS 52.589/2 van 27 december 2012 over 

een ontwerp dat geleid heeft tot het koninklijk besluit van 17 januari 2013 
“tot vaststelling van de lijst van landen waar het verkrijgen van akten van 

geboorte onmogelijk is of op zware moeilijkheden botst”). Dat is in casu 

echter niet het geval aangezien de koninklijke besluiten bedoeld in artikel 3 
van het voorontwerp van wet zich ertoe beperken een “epidemische 

noodsituatie” “af te kondigen” of te “verlengen” voor een periode die bij 
de wet in de tijd is beperkt, omdat voldaan is aan de cumulatieve criteria 

die in de wet zijn vastgelegd (vergelijk ook met advies RvS 34.208/2 van 

25 november 2002 over een ontwerp dat geleid heeft tot het koninklijk 

besluit van 31 januari 2003 “tot vaststelling van het noodplan voor de 
crisisgebeurtenissen en -situaties die een coördinatie of een beheer 

op nationaal niveau vereisen”). Zie ook: Jaarverslag van de Raad van 
State, 2008-2009, 35 e.v., inz. 37: “Niet-reglementair zijn (…) ontwerpen 

van besluiten of bepalingen die dwingende regels stellen maar geen 

nieuwe norm tot stand brengen.” (http://www .raadvst -consetat .be /?page 
=about_annualreports &lang =nl); Vademecum adviesprocedure voor de 
afdeling Wetgeving van de Raad van State, 6: “Zo worden bijvoorbeeld 
(onderdelen van) ontwerpbesluiten door de afdeling wetgeving niet 

als “reglementair” beschouwd als ze: (…) enkel een reeds bestaande 

rechtsregel op een concrete situatie toepasselijk verklaren zonder dat 
er nieuwe rechtsregels aan worden toegevoegd;” (http://www .raadvst 
-consetat .be /?page =proc_consult &lang =nl).

dûment habilitée à cet effet par la loi à adopter les diverses 
mesures de police administrative prévues par les articles 4 et 5 
de l’avant-projet, et ce dans le respect des diverses modalités 
fixées dans l’avant-projet de loi, sans comporter eux-mêmes 
pareilles mesures;

– compte tenu de leur portée juridique concrète, l’assemblée 
générale de la section de législation considère que de tels 

arrêtés royaux ne présentent pas le caractère réglementaire 
requis au sens de l’article 3, § 1er, des lois coordonnées sur le 
Conseil d’État et qu’ils ne devront en conséquence pas être 
soumis à l’avis de la section de législation. La portée de la 
notion de caractère réglementaire au sens de cette disposition 

doit en effet être clairement distinguée de celle qui lui est 
donnée au sens de l’article 14, § 1er, alinéa 1er, des mêmes 
lois coordonnées, relatif à la compétence de la section du 
contentieux administratif du Conseil d’État141;

– il s’ensuit qu’un avant-projet de loi de confirmation de tels 

arrêtés royaux ne revêt pas le caractère d’une loi matérielle 

au sens de l’article 3, § 1er, alinéa, 1er, des lois coordonnées 
sur le Conseil d’État, en ce sens qu’elle n’établit pas non plus 
une nouvelle règle de droit; un tel avant-projet n’a donc tout 

141 Il est en effet traditionnellement considéré que, pour être « réglementaire » 
au sens de l’article 3, § 1er, des lois coordonnées sur le Conseil d’État, un 
projet d’arrêté doit revêtir un caractère « normatif », notamment en ce qu’il 
édicte une ou plusieurs règles de droit nouvelles et ne se limite, notamment, 

pas à faire simplement application de règles générales existantes à des 
situations bien déterminées (voir, dans ce sens: C.E., 26 janvier 1994, n° 
45.758, Brouillard et consorts ; C.E., 23 février 2005, n° 141.109, Zone 

de police de Chapelle-Lez-Hermaimont/Morlanwez ; C.E., 4 février 2011, 
n° 211.026, J.D. ; voir également: avis C.E. n° 51.191/4 donné le 23 avril 

2012 sur un projet devenu l’arrêté royal du 26 mai 2002 “portant exécution 
de l’article 57/6/1, alinéa 4, de la loi du 15 décembre 1980 sur l’accès 

au territoire, le séjour, l’établissement et l’éloignement des étrangers, 

établissant la liste des pays d’origine sûrs” ; avis C.E. n° 52.589/2 donné 
le 27 décembre 2012 sur un projet devenu l’arrêté royal du 17 janvier 2013 

“portant la liste des pays où l’obtention d’actes de naissance est impossible 
ou engendre des difficultés sérieuses”). Tel n’est cependant pas le cas en 

l’espèce du fait que les arrêtés royaux visés à l’article 3 de l’avant-projet 

de loi se limitent à « déclarer » ou à « prolonger », pour une durée limitée 
dans le temps par la loi, une « situation d’urgence épidémique » dès lors 

que les critères cumulatifs fixés par la loi sont réunis (comparer également 
avec l’avis de la section de législation n° 34.208/2 du 25 novembre 2002 

donné sur un projet devenu l’arrêté royal du 31 janvier 2003 “ portant 

fixation du plan d’urgence pour les événements et situations de crise 

nécessitant une coordination ou une gestion à l’échelon national”). Voir 
aussi: Rapport annuel d’activité du Conseil d’État, 2008 – 2009, pp. 35 

et s., spéc. p. 38 : « sont non réglementaires les projets d’arrêtés ou de 
dispositions qui énoncent des règles contraignantes mais n’élaborent pas 

une nouvelle norme » (http://www.raadvst-consetat.be/?page=about_
annualreports&lang=fr) ; Vade-mecum sur la procédure d’avis devant 
la section de législation du Conseil d’État, p. 6 : « Ainsi, la section de 

législation ne considère par exemple pas comme réglementaires certains 
projets d’arrêtés (ou certaines parties de projets d’arrêtés) s’ils […] ne 

déclarent applicable à une situation concrète qu’une règle de droit déjà 

existante, sans que de nouvelles règles de droit ne viennent s’y ajouter » 
(http://www.raadvst-consetat.be/?page=proc_consult&lang=fr).
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voorontwerp moet dus eenvoudigweg evenmin om advies aan 
de afdeling Wetgeving voorgelegd worden.142

142 Het gaat hier dus wel degelijk om een impliciete uitzondering, zoals er 
andere zijn (M. Van Damme en B. De Sutter, Raad van State - II. Afdeling 
Wetgeving, Brugge, die Keure, 2011, 102 - 103) op de adviesbevoegdheid 
van de afdeling Wetgeving van de Raad van State, waarin de gecoördineerde 

wetten op de Raad van State niet uitdrukkelijk voorzien, maar die als 

zodanig erkend wordt wegens de niet-reglementaire aard van het koninklijk 
besluit dat in een welbepaald geval bekrachtigd moet worden (zie voor 

een vergelijkbare situatie advies RvS 48.129/3 van 20 april 2010 over 
een voorontwerp dat geleid heeft tot de wet van 19 november 2010 

“tot bekrachtiging van het koninklijk besluit van 6 april 2010 houdende 

erkenning van beroepsorganisaties van een niet-conventionele praktijk of 
van een praktijk die in aanmerking kan komen om als niet-conventionele 

[praktijk] gekwalificeerd te worden (Parl.St. Kamer 2010, nr. 53-0194/1, 
10). Er moet opgemerkt worden dat de afdeling Wetgeving in dat advies 

uitdrukkelijk op het volgende gewezen heeft: “De in artikel 3, § 1, eerste lid, 

van de gecoördineerde wetten op de Raad van State voorkomende 
opsomming van ontwerpen die van het raadplegingsvereiste worden 

uitgesloten, vormt slechts een illustratie van het beginsel dat teksten 
zonder een eigenlijk algemeen normatieve draagwijdte niet om advies 

aan de afdeling Wetgeving behoeven te worden voorgelegd (zie o.m. 

M. Van Damme, Raad van State - Afdeling wetgeving, in Administratieve 
Rechtsbibliotheek, Brugge, 1998, pp. 89-90, nr. 107, en p. 91, nr. 110).” 

Het te bekrachtigen koninklijk besluit van 6 april 2010 was overigens 
evenmin om advies voorgelegd aan de afdeling Wetgeving. Vergelijk ook 

met: advies RvS 67.967/3 van 18 september 2020 over een voorontwerp 
van wet ‘tot bekrachtiging van het koninklijk besluit van 17 oktober 2019 
tot vaststelling voor het jaar 2019 van het bedrag van de repartitiebijdrage 

bedoeld in artikel 14, § 8, zestiende lid, van de wet van 11 april 2003 
betreffende de voorzieningen aangelegd voor de ontmanteling van de 
kerncentrales en voor het beheer van splijtstoffen bestraald in deze 
kerncentrales”: “Vermits het te bekrachtigen koninklijk besluit om voormelde 
redenen niet reglementair van aard is, mist ook het voor advies voorgelegde 

voorontwerp tot bekrachtiging van dat besluit de normatieve draagwijdte 
die een advies van de afdeling Wetgeving eveneens omtrent wetgevende 
normen veronderstelt”; advies RvS 68.153/1-3 van 16 oktober 2020 over 
een voorontwerp dat geleid heeft tot het Programmadecreet van het 
Vlaams Gewest en de Vlaamse Gemeenschap van 18 december 2020 

“bij de begroting 2021”: “(…) De artikelen 53 tot 55 van het voorontwerp 
bepalen dat het naar 2021 over te dragen saldo beschikbaar op 1 januari 
2021 op, respectievelijk, het Rubiconfonds, het Vernieuwingsfonds en 
het Omgevingsfonds ten belope van het vast te stellen bedrag wordt 
gedesaffecteerd ten gunste van het BRV-Fonds. Deze bepalingen, die 

louter het te desaffecteren bedrag voor de respectieve fondsen beogen 
vast te stellen, hebben geen reglementaire draagwijdte in de zin van 
artikel 3, § 1, van de gecoördineerde wetten op de Raad van State en 

vallen derhalve buiten de adviesbevoegdheid van de Raad van State 
(M. Van Damme en B. De Sutter, Raad van State - Afdeling Wetgeving, 

Brugge, die Keure, 2011, 102-103; J. Van Nieuwenhove, in X., Publiek 
procesrecht. Artikelsgewijze commentaar met overzicht van rechtspraak 
en rechtsleer, III, Raad van State: art. 3, 19)”; advies RvS 39.137/1 van 
23 september 2005 over een voorontwerp dat geleid heeft tot het decreet 

van de Vlaamse Gemeenschap van 27 januari 2006 “tot bekrachtiging 

van het besluit van de Vlaamse regering van 16 september 2005 tot 

ontvankelijkheid en gelijkwaardigheid van een aanvraag tot afwijking op de 

decretale specifieke eindtermen voor het algemeen secundair onderwijs”: 
“Het te bekrachtigen besluit van 16 september 2005 heeft betrekking op 
individuele afwijkingen, zodat het niet normatief van aard is. Aldus mist ook 

het ontwerp tot bekrachtiging van dat besluit de normatieve draagwijdte 

die een advies van de afdeling wetgeving veronderstelt. De conclusie is 

derhalve dat het ontwerp niet om advies dient te worden voorgelegd”; 
advies RvS 24.566/1/8 van 12 juli 1995 over een voorontwerp dat geleid 
heeft tot het decreet van de Vlaamse Gemeenschap van 22 november 

1995 “houdende bepalingen tot begeleiding van de aanpassing van de 

begroting 1995”: “Artikelen 1 tot 3. Deze bepalingen missen het algemeen 

normatieve karakter dat vereist is opdat de afdeling wetgeving van de 
Raad van State erover advies kan geven. (…) – Artikel 8. Deze bepaling 
mist het algemeen normatieve karakter dat vereist is opdat de afdeling 

wetgeving van de Raad van State ervan kennis zou kunnen nemen. 

(…) – Afdeling II. - Eindafrekeningen. Artikel 19. De bepalingen van dit 
artikel missen het algemeen normatieve karakter dat vereist is opdat 

de afdeling wetgeving van de Raad van State erover advies kan geven. 

(…) – Artikel 28. De ontworpen bepaling betreft de geïndividualiseerde 
vaststelling van het concrete bedrag van de werkingsuitkeringen dat in 

1995 aan de universiteiten in de Vlaamse Gemeenschap wordt toegekend. 
Deze bepaling mist het algemeen normatieve karakter dat vereist is opdat 

de afdeling wetgeving van de Raad van State ervan kennis kan nemen.” 

Zie ook: M. Van Damme en B. De Sutter, op.cit., 81, nr. 115.

simplement pas non plus à être soumis à l’avis de la section 
de législation142.

142 Il s’agit donc bien ici d’une exception implicite, parmi d’autres (M. Van 
Damme et B. De Sutter, Raad van State – II. Afdeling Wetgeving, Bruges, die 

Keure, 2011, 102 - 103), à la compétence d’avis de la section de législation 
du Conseil d’État, non expressément prévue par les lois coordonnées sur 

le Conseil d’État, mais admise en raison du caractère non réglementaire 

de l’arrêté royal soumis à confirmation dans un cas d’espèce donné (pour 
une situation analogue, voir l’avis C.E. n° 48.129/3 donné le 20 avril 2010 

sur un avant-projet devenu la loi du 19 novembre 2010 “portant confirmation 
de l’arrêté royal du 6 avril 2010 portant reconnaissance des organisations 

professionnelles de praticiens d’une pratique non conventionnelle ou d’une 

pratique susceptible d’être qualifiée de non conventionnelle reconnues” 
(Doc. parl., Chambre, 2010, n° 53-0194/1, p. 10). Il est à noter que, dans 

cet avis, la section de législation a expressément rappelé ce qui suit: 
“L’énumération, à l’article 3, § 1er, alinéa 1er, des lois coordonnées sur le 

Conseil d’État, des projets exclus de l’obligation de consultation illustre 

simplement le principe selon lequel les textes dépourvus de portée normative 
générale ne doivent pas être soumis pour avis à la section de législation 

(voir e.a. M. Van Damme, Raad van State - Afdeling wetgeving, dans 
Administratieve Rechtsbibliotheek, Bruges, 1998, p. 89-90,n° 107, et p. 91, 

n° 110)”. Par ailleurs, l’arrêté royal du 6 avril 2010 soumis à confirmation 

n’avait pas, lui non plus, été soumis à l’avis de la section de législation. 
Comparer aussi avec: avis C.E. n° 67.967/3 donné le 18 septembre 

2020 sur un avant-projet de loi “portant confirmation de l’arrêté royal du 
17 octobre 2019 fixant pour l’année 2019 le montant de la contribution de 

répartition visée à l’article 14, § 8, alinéa 16, de la loi du 11 avril 2003 sur 
les provisions constituées pour le démantèlement des centrales nucléaires 
et pour la gestion des matières fissiles irradiées dans ces centrales”: “Dès 

lors que, pour les motifs précités, l’arrêté royal à confirmer est dépourvu 
de caractère réglementaire, l’avant-projet de confirmation de cet arrêté, 
soumis pour avis, est également dépourvu de la portée normative que 
présume un avis de la section de législation également en ce qui concerne 
des normes législatives”; avis C.E. n° 68.153/1-3 donné le 16 octobre 

2020 sur un avant-projet devenu le décret de la Région flamande et de 
la Communauté flamande du 18 décembre 2020 houdende bepalingen 
tot begeleiding van de begroting 2021’: [Traduction “Les articles 53 à 55 
de l’avant-projet disposent que le solde, disponible au 1er janvier 2021, à 
reporter en 2021, respectivement dans le Fonds Rubicon, dans le Fonds 

de Rénovation et dans le Fonds pour l’Environnement, est désaffecté 
à concurrence du montant à fixer en faveur du Fonds pour la politique 
spatiale (BRV-Fonds). Ces dispositions, qui ont simplement pour objet de 
fixer le montant à désaffecter pour les fonds respectifs, sont dépourvues 
de portée réglementaire au sens de l’article 3, § 1er, des lois coordonnées 

sur le Conseil d’État et échappent dès lors à la compétence d’avis du 
Conseil d’État (M. Van Damme et B. De Sutter, Raad van State - Afdeling 
Wetgeving, Bruges, die Keure, 2011, 102-103; J. Van Nieuwenhove, in 

X., Publiek procesrecht. Artikelsgewijze commentaar met overzicht 
van rechtspraak en rechtsleer, III, Raad van State: art. 3,19); avis C.E. 

n° 39.137/1 donné le 23 septembre 2005 sur un avant-projet devenu 

le décret de la Région flamande du 27 janvier 2006 “tot bekrachtiging 
van het besluit van de Vlaamse regering van 16 september 2005 tot 
ontvankelijkheid en gelijkwaardigheid van een aanvraag tot afwijking op de 

decretale specifieke eindtermen voor het algemeen secundair onderwijs”: 

“[Traduction] L’arrêté du 16 septembre 2005 à confirmer concerne des 

dérogations individuelles, de sorte qu’il n’est pas de nature normative. 

Ainsi, le projet de confirmation de cet arrêté est également dépourvu de 
la portée normative que présume un avis de la section de législation. 
En conclusion, le projet ne doit pas être soumis pour avis”; avis C.E. 

n° 24.566/1-8 donné le 12 juillet 1995 sur un avant-projet devenu le décret 

de la Région flamande du 22 novembre 2005 “houdende bepalingen tot 

begeleiding van de aanpassing van de begroting 1995”: “[Traduction] 
Articles 1er à 3. Ces dispositions sont dépourvues du caractère normatif 
général requis pour que la section de législation puisse rendre un avis à 

leur sujet. (…) – Article 8. Cette disposition est dépourvue du caractère 

normatif général requis pour que la section de législation du Conseil d’État 

puisse en connaître. (…) – Section II. - Décomptes finaux. Article 19. Les 
dispositions du présent article sont dépourvues du caractère normatif 
général requis pour que la section de législation puisse rendre un avis à 

leur sujet. (…) - Article 28. La disposition en projet concerne la fixation 

individualisée du montant concret des allocations de fonctionnement qui 
est attribué en 1995 aux universités en Communauté flamande. Cette 

disposition est dépourvue du caractère normatif général requis pour que 

la section de législation du Conseil d’État puisse en connaître”. Voir aussi: 
M. Van Damme et B. De Sutter, op. cit., 81, nr. 115.



1051951/001DOC 55

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

83. Verder is de afdeling Wetgeving van mening dat de 
ontworpen bepaling op zich aanvaardbaar is gelet op het feit 
dat het moeilijk is om op voorhand een preciezere omschrij-
ving te geven van de verschillende omstandigheden die het 
afkondigen van een “pandemische noodsituatie”143 kunnen of 
moeten motiveren en mede gelet op de volgende garanties:

– het feit dat de voorwaarden waarin voorzien wordt cu-
mulatief zijn en de te nemen beslissing bijgevolg duidelijk op 

een hele reeks aanwijzingen moet steunen;

– het vereiste dat de bewuste koninklijke besluiten na 

overleg in de Ministerraad vastgesteld moeten worden, nadat 
daarover verschillende adviezen gegeven zijn, waaronder een 
risicoanalyse uitgevoerd door ter zake bevoegde organen;

– de omstandigheid dat de wetenschappelijke gegevens 
op basis waarvan de koninklijke besluiten vastgesteld worden 
aan de voorzitter van de Kamer van volksvertegenwoordigers 
meegedeeld moeten worden zodra die besluiten vastgesteld zijn;

– het vereiste dat die koninklijke besluiten snel door de 

wetgevende macht bekrachtigd moeten worden;

– ten slotte de reeds vermelde144 omstandigheid dat de 

maatregelen van bestuurlijke politie die met toepassing van de 
artikelen 4 en 5 van het voorontwerp genomen worden aan de 
rechterlijke toetsing door zowel de afdeling Bestuursrechtspraak 

van de Raad van State als, onder meer krachtens artikel 159 
van de Grondwet, door de hoven en rechtbanken onderworpen 

moeten worden.145

84. In paragraaf 1, eerste lid, is sprake van een vooraf-

gaande risicoanalyse uitgevoerd “door de organen belast met 
het beoordelen en evalueren van de risico’s in het kader van 

een federale fase bedoeld in paragraaf 4”.

Op de vraag nader te preciseren welke organen met het 

uitvoeren van die risicoanalyse zijn belast, hebben de ge-
machtigden het volgende geantwoord:

“Non, il n’est pas possible de les indiquer de manière précise 
car cela pourra varier en fonction du type de situation d’urgence 

épidémique. Plus particulièrement, la cellule d’évaluation 
(arrêté royal du 31 janvier 2003) est l’organe compétent pour 
évaluer la situation d’urgence. En cas de situation d’urgence 
épidémique, la cellule d’évaluation sera présidée par la Santé 
publique qui pourra décider d’y intégrer les experts compétents 

dont ceux du [Risk Assessment Group – Risk Management 
Group (RAG-RMG)]. Le RAG-RMG a été créé par le Protocole 
du 5 novembre 2018 conclu entre le gouvernement fédéral 
et les autorités visées aux articles 128, 130 et 135 de la 

143 Zie reeds in die zin, wat betreft de machtigingen vervat in artikel 5 van 

het voorontwerp, de algemene opmerking gemaakt bij randnummer 76 

en, inzonderheid, de verwijzing naar de rechtspraak van het Europees 
Hof voor de Rechten van de Mens.

144 Zie randnummer 76.
145 De ontwerpbesluiten waarbij die maatregelen van bestuurlijke politie 

opgelegd worden, moeten, zoals in de memorie van toelichting (p. 14) 

aangegeven wordt, in principe eveneens om advies aan de afdeling 
Wetgeving van de Raad van State voorgelegd worden, buiten het met 

bijzondere redenen omklede geval van hoogdringendheid in de zin van 
artikel 3, § 1, van de gecoördineerde wetten op de Raad van State.

83. Pour le surplus, la section de législation est d’avis 
que la disposition en projet, compte tenu de la difficulté de 
circonscrire de manière plus précise à l’avance les diverses 
circonstances pouvant ou devant motiver une déclaration de 
“situation d’urgence épidémique”143, est en soi admissible et 
ce, comte tenu également des garanties suivantes:

– le fait que les conditions prévues sont cumulatives et 
que la décision à prendre doit en conséquence clairement 

reposer sur un faisceau d’indices;

– l’exigence que les arrêtés royaux en question doivent 

être pris après délibération en Conseil des ministres, après 
que divers avis ont été donnés, dont une analyse de risque 
réalisée par des organes compétents en la matière;

– la circonstance que les données scientifiques sur les-
quelles les arrêtés royaux auront été pris doivent, dès leur 
adoption, être communiquées au Président de la Chambre 
des représentants;

– l’exigence d’une rapide confirmation de ces arrêtés royaux 

par le pouvoir législatif;

– enfin, la circonstance, dont il a déjà été fait état144, que les 

mesures de police administrative adoptées en application des 
articles 4 et 5 de l’avant-projet seront soumises au contrôle 
juridictionnel tant de la section du contentieux administratif 

du Conseil d’État que des cours et tribunaux, notamment en 
vertu de l’article 159 de la Constitution145.

84. Le paragraphe 1er, alinéa 1er, vise la réalisation préa-
lable d’une analyse de risque “par les organes chargés de 
l’appréciation et l’évaluation des risques dans le cadre d’une 

phase fédérale visée au paragraphe 4”.

Interrogées quant à l’identification plus précise des organes 

chargés de la réalisation de l’analyse de risque, les déléguées 

ont répondu ce qui suit:

“Non, il n’est pas possible de les indiquer de manière précise 

car cela pourra varier en fonction du type de situation d’urgence 
épidémique. Plus particulièrement, la cellule d’évaluation 
(arrêté royal du 31 janvier 2003) est l’organe compétent pour 
évaluer la situation d’urgence. En cas de situation d’urgence 
épidémique, la cellule d’évaluation sera présidée par la Santé 

publique qui pourra décider d’y intégrer les experts compétents 
dont ceux du [Risk Assessment Group – Risk Management 
Group (RAG-RMG)]. Le RAG-RMG a été créé par le Protocole 
du 5 novembre 2018 conclu entre le gouvernement fédéral 
et les autorités visées aux articles 128, 130 et 135 de la 

143 En ce sens déjà, s’agissant des habilitations contenues à l’article 5 de 

l’avant-projet, voir, l’observation générale formulée sous le n° 76 et, 

notamment, la référence à la jurisprudence de la Cour européenne des 
droits de l’homme.

144 Voir le numéro 76.
145 Les projets d’arrêtés adoptant ces mesures de police seront également, 

en principe, soumis à l’avis de la section de législation du Conseil d’État, 

ainsi que l’indique l’exposé des motifs (p. 14), sous la réserve de l’urgence 
spéciale motivée au sens de l’article 3, § 1er, des lois coordonnées sur le 

Conseil d’État.
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Constitution, établissant les structures génériques pour la 
gestion sectorielle santé des crises de santé publique et leur 
mode de fonctionnement pour l’application du Règlement 
Sanitaire International (2005) et la décision n° 1082/2013/
UE relative aux menaces transfrontières graves sur la santé”.

Uit dat antwoord lijkt te kunnen worden opgemaakt dat 
enkel de evaluatiecel zoals bedoeld in het koninklijk besluit 
van 31 januari 2003 “tot vaststelling van het noodplan voor 

de crisisgebeurtenissen en -situaties die een coördinatie of 
een beheer op nationaal niveau vereisen” – waarvan de sa-
menstelling kan variëren naargelang het soort epidemische 
noodsituatie – bevoegd zou zijn om de risicoanalyse uit te 
voeren die in artikel 3, § 1, eerste lid, van het voorontwerp 

wordt vermeld.

Het verdient dan ook aanbeveling in het dispositief zelf 

specifieker aan te geven wie de risicoanalyse zal uitvoeren 
en in voorkomend geval te preciseren of het om een ge-
meenschappelijke analyse dan wel om verschillende aparte 
analyses gaat, ofwel, op zijn minst, de Koning uitdrukkelijk te 
machtigen die preciseringen aan te brengen.

85. Met betrekking tot artikel 3, § 1, tweede lid, van het 

voorontwerp bevestigen de gemachtigden dat het logischer 
en rechtszekerder is om de volgorde van de vormvereisten 

uit artikel 3, § 1, eerste lid, van het voorontwerp te behouden.

Het dispositief moet dienovereenkomstig worden aangepast.

86. Artikel 3, § 1, derde lid, van het voorontwerp bepaalt 
dat na

“het verstrijken van de laatste periode bedoeld in het eerste 
en tweede lid betreffende de coronavirus COVID-19 pandemie, 

(…) deze wet [zal] worden onderworpen aan een evaluatie door 
de bijzondere commissie Aanpak COVID-19 van de Kamer 
van volksvertegenwoordigers, teneinde na te gaan of deze 

wet de nagestreefde doelstellingen vervult in het kader van 
het naleven van de grondrechten en of ze niet dient te worden 

gewijzigd of opgeheven”.

Over die bepaling dienen de volgende opmerkingen te 

worden gemaakt.

86.1 Er wordt bepaald dat die evaluatie wordt uitgevoerd “[n]a 
het verstrijken van de laatste periode bedoeld in het eerste en 
tweede lid betreffende de coronavirus COVID-19 pandemie”.

Aldus lijkt de bepaling vooruit te lopen op een (mogelijke 
toekomstige) afkondiging van de epidemische noodsituatie 

betreffende de COVID-19-coronapandemie door de Koning. Een 
dergelijke anticiperende bepaling is evenwel niet aanvaardbaar.

Naar aanleiding van een vraag in dat verband hebben de 
gemachtigden van de minister de volgende precisering gegeven:

“De memorie van toelichting verduidelijkt dat de wet zal 
worden onderworpen aan deze evaluatie na het einde van 
de epidemische noodsituatie betreffende het coronavirus 
COVID-19. Rien ne s’oppose à ce que des adaptations de 

Constitution, établissant les structures génériques pour la 
gestion sectorielle santé des crises de santé publique et leur 
mode de fonctionnement pour l’application du Règlement 
Sanitaire International (2005) et la décision n° 1082/2013/
UE relative aux menaces transfrontières graves sur la santé”.

À la lecture de cette réponse, il semble que seule la cellule 
d’évaluation telle que visée par l’arrêté royal du 31 janvier 2003 
“portant fixation du plan d’urgence pour les événements et 

situations de crise nécessitant une coordination ou une gestion 
à l’échelon national” – dont la composition peut varier selon 
le type de situation de crise épidémique – serait compétente 
pour effectuer l’analyse de risque visée à l’article 3, § 1er, 
alinéa 1er, de l’avant-projet.

Il est, en conséquence, indiqué d’identifier plus précisément 
dans le dispositif lui-même le(s) auteur(s) de l’analyse de 
risque, en précisant, le cas échéant, s’il s’agit d’une analyse 
commune ou de plusieurs analyses distinctes, ou, à tout le 
moins, d’habiliter expressément le Roi à apporter ces précisions.

85. En ce qui concerne l’article 3, § 1er, alinéa 2, de l’avant-
projet, les déléguées confirment qu’il est plus logique et plus 

sûr sur le plan juridique de maintenir l’ordre de succession 
des formalités de l’article 3, § 1er, alinéa 1er, de l’avant-projet.

Le dispositif sera adapté en conséquence.

86. L’article 3, § 1er, alinéa 3, de l’avant-projet dispose qu’à

“l’issue de la dernière période visée aux alinéas 1er et 2 
concernant la pandémie de coronavirus COVID-19, la présente 

loi sera soumise à une évaluation par la commission spéciale 
Gestion COVID-19 de la Chambre des représentants afin de 

vérifier si elle remplit les objectifs poursuivis dans le cadre 
du respect des droits fondamentaux et si elle ne doit pas être 
amendée ou abrogée”.

Cette disposition appelle les observations suivantes.

86.1. Il est prévu d’effectuer cette évaluation “à l’issue de 
la dernière période visée aux alinéas 1er et 2 concernant la 
pandémie de coronavirus COVID-19”.

Ce faisant, la disposition semble anticiper une (éventuelle 
future) déclaration de la situation d’urgence épidémique par 
le Roi pour ce qui concerne la pandémie de coronavirus 
COVID-19. Pareille anticipation ne peut toutefois être admise.

Interrogée à cet égard, les déléguées du ministre ont 
précisé ce qui suit:

“De memorie van toelichting verduidelijkt dat de wet zal 
worden onderworpen aan deze evaluatie na het einde van 

de epidemische noodsituatie betreffende het coronavirus 
COVID-19. Rien ne s’oppose à ce que des adaptations de 
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la loi soient effectuées même si celle-ci n’est pas appliquée 
dans le cadre de la pandémie de COVID-19”.

Daar uit het antwoord van de gemachtigden voortvloeit dat 

de stellers van het voorontwerp de bedoeling hebben de wet 
op het einde van de COVID-19-epidemie te evalueren (los 
van het feit dat ten gevolge van die epidemie al dan niet een 
“epidemische noodsituatie” in de zin van het voorliggende 
voorontwerp is afgekondigd), dient men de formulering van 

artikel 3, § 1, derde lid, dan ook in die zin te herzien en met 
andere woorden duidelijker tot uitdrukking te brengen dat het 
om een eenmalige evaluatie gaat van de pandemie veroorzaakt 
door het coronavirus COVID-19.

86.2. Krachtens artikel 60 van de Grondwet bepaalt elke 
Kamer “in haar reglement, de wijze waarop zij haar bevoegd-
heden uitoefent”.

Deze bepaling geeft uiting aan de wil van de Grondwetgever 
“dat elke Wetgevende Kamer haar werkwijze volkomen on-

afhankelijk zou kunnen regelen met als enige voorbehoud 
de grenzen die in de Grondwet zelf zijn aangegeven”.146 Ze 
waarborgt de onafhankelijkheid van iedere assemblee, zowel 
ten aanzien van de andere assemblee als van de uitvoerende 

macht.147

In beginsel komt het dus niet aan de wetgever toe om de 

manier te regelen waarop de kamers hun bevoegdheden 
uitoefenen148 of hun beslissingen nemen. Zo kan de wetgever 

evenmin een parlementaire commissie oprichten, noch haar 
een bijzondere bevoegdheid verlenen of de manier regelen 
waarop die bevoegdheid wordt uitgeoefend.149

146 Adv. RvS 17.060/9 van 29 januari 1986 over een voorstel van wet “tot 
regeling van de bijstand aan leden van de provincie-, gemeente- en 

agglomeratieraden die ingevolge een lichaamsgebrek in de onmogelijkheid 
verkeren hun mandaat ten volle te vervullen”, 11. Zie ook: voornoemde 
adv. RvS 67.142/AV van 25 maart 2020, voetnoot 14.

147 Adv. RvS 58.324/2 van 16 november 2015 over een voorontwerp dat 
heeft geleid tot het decreet van het Waalse Gewest van 17 december 

2015 “modifiant le décret du 15 décembre 2011 portant organisation du 
budget et de la comptabilité des services du gouvernement wallon et le 

décret du 5 mars 2008 ‘portant constitution de l’Agence wallonne de l’air 

et du climat et le code wallon du Logement et de l’Habitat durable”, Parl.
St. W.Parl. 2015-16, nr. 343/1 (bijlage 2 – alg. Opmerking 2, 39). Zie ook 

adv. RvS 68.041/AV van 29 december 2020 over een voorstel van decreet 
van het Waalse Gewest “institutionnalisant l’assemblée citoyenne et le 

conseil citoyen”, opmerking 15 (Parl.St. W.Parl. 2019-20, nr. 221/002).

148 Zie inzonderheid adv. Rvs 18.502/2 van 8 juni 1988 over een voorstel dat 

heeft geleid tot de wet van 18 juli 1991 “tot regeling van het toezicht op 
politie- en inlichtingendiensten”, Parl.St. Kamer B.Z. 1988, nr. 162/2-1988; 

adv. RvS 25.413/2 van 16 oktober 1996 over een voorstel van wet “tot 

wijziging van de wet van 18 juli 1991 houdende regeling van het toezicht 
op politie en inlichtingendiensten”, Parl.St. Senaat 1996-1997, nr. 390/2; 

adv. RvS 26.054/4 van 3 maart 1997 over een voorstel dat heeft geleid 
tot de wet van 10 maart 1998 “tot wijziging van de organieke de wet van 

29 oktober 1846 op de inrichting van het Rekenhof”, Parl.St. Kamer 

1995-1996, nr. 618/3; adv. RvS 3 638/3 van 24 september 2002 over een 
voorontwerp dat heeft geleid tot de wet van 28 maart 2003 “tot wijziging 

van de wet van 21 december 1998 betreffende de productnormen ter 
bevordering van duurzame productie- en consumptiepatronen en ter 

bescherming van het leefmilieu en de volksgezondheid”, Parl.St. Kamer 

2002-2003, nr. 50 - 2141/001.
149 Adv. RvS 40.390/2 van 5 juli 2006 over een voorstel dat heeft geleid tot de 

wet van 25 april 2007 tot oprichting van een Parlementair Comité belast 
met de wetsevaluatie, Parl.St. Senaat 2005-06, nr. 3-648/2, 2.

la loi soient effectuées même si celle-ci n’est pas appliquée 
dans le cadre de la pandémie de COVID-19”.

Dès lors qu’il résulte de la réponse des déléguées que 

l’intention des auteurs de l’avant-projet est d’évaluer la loi à 
la fin de l’épidémie du COVID-19 (indépendamment du fait 
que celle-ci ait ou non été proclamée “situation d’urgence 
épidémique” au sens de l’avant-projet à l’examen), il convient 
par conséquent de revoir la formulation de l’article 3, § 1er, 

alinéa 3, en ce sens et, en d’autres termes, d’énoncer plus 
clairement qu’il s’agit d’une évaluation unique de la pandémie 
provoquée par le corona COVID-19.

86.2. En vertu de l’article 60 de la Constitution, chaque 
Chambre détermine, “par son règlement”, le mode suivant 

lequel elle exerce ses attributions.

Cette disposition traduit la volonté du Constituant, qui a 
entendu assurer “à chacune des Chambres législatives, une 
totale indépendance pour l’organisation de son fonctionnement, 
sous la seule réserve des limites fixées par la Constitution 
même”146. Elle garantit l’indépendance de chaque assemblée, 

non seulement vis-à-vis de l’autre, mais également à l’égard 
du pouvoir exécutif147.

Il n’appartient donc pas, en principe, à la loi d’intervenir 
pour régler le mode suivant lequel les chambres exercent 
leurs attribution148 ou prennent leurs décisions. De la même 

manière, la loi ne peut créer une commission parlementaire, ni 
lui attribuer une compétence particulière, ni régler la manière 

dont celle-ci sera exercée149.

146 Avis C.E. n° 17.060/9 donné le 29 janvier 1986 sur une proposition de loi 
“réglant l’assistance aux membres des conseils provinciaux, communaux 

et d’agglomération qui, en raison d’un handicap physique, se trouvent 
dans l’impossibilité d’exercer pleinement leur mandat”, 11. Voir également 
avis C.E. n° 67.142/AV donné le 25 mars 2020, précité, note 14.

147 Avis C.E. n° 58.324/2 donné le 16 novembre 2015 sur un avant-projet 
devenu le décret de la Région wallonne du 17 décembre 2015 “modifiant 

le décret du 15 décembre 2011 portant organisation du budget et de la 
comptabilité des services du gouvernement wallon et le décret du 5 mars 

2008 ‘portant constitution de l’Agence wallonne de l’air et du climat et le 

code wallon du Logement et de l’Habitat durable”, Doc. parl., Parl. wall., 
2015-2016, n° 343/1 (annexe 2 – obs. générale 2, p. 39). Voir également 

avis C.E. n° 68.041/AG donné le 29 décembre 2020 sur une proposition 
de décret de la Région wallonne “institutionnalisant l’assemblée citoyenne 

et le conseil citoyen”, observation 15 (Doc. parl., Parl. Wall., 2019-2020, 

n° 221/002).
148 Voir notamment avis C.E. n° 18.502/2 donné le 8 juin 1988 sur une proposition 

devenue la loi du 18 juillet 1991 “organique du contrôle des services de 
police et de renseignements”, Doc. parl., Chambre, S.E. 1988, n° 162/2-1988; 

avis C.E. n° 25.413/2 donné le 16 octobre 1996 sur une proposition de 

loi “modifiant la loi du 18 juillet 1991 organique du contrôle des services 
de police et de renseignements”, Doc. Parl., Sénat, 1996-1997, n° 390/2; 

avis C.E. n° 26.054/4 donné le 3 mars 1997 sur une proposition devenue 
la loi du 10 mars 1998 “modifiant la loi du 29 octobre 1846 organique de 

la Cour des comptes”, Doc. Parl., Chambre, 1995-1996, n°618/3; avis 

C.E. n° 33.638/3 donné le 24 septembre 2002 sur un avant-projet devenu 
la loi du 28 mars 2003 “modifiant la loi du 21 décembre 1998 relative aux 

normes de produits ayant pour but la promotion de modes de production 
et de consommation durables et la protection de l’environnement et de 

la santé”, Doc. Parl., Chambre, 2002-2003, n° 50-2141/001.

149 Avis C.E. n° 40.390/2 donné le 5 juillet 2006 sur une proposition devenue 

la loi du 25 avril 2007 “instaurant un Comité parlementaire chargé du suivi 
législatif”, Doc. parl., Sénat, 2005-06, n°3-648/2, 2.
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Weliswaar wordt in bepaalde omstandigheden het optre-
den van de wetgever alsnog aanvaard. Dat is met name het 
geval, enerzijds, wanneer aan derden beperkingen van hun 
rechten of bepaalde plichten worden opgelegd, hoofdzakelijk 
in aangelegenheden ten aanzien waarvan de Grondwet de 
medewerking van de wetgever voorschrijft en, anderzijds, wan-

neer het probleem vanwege de aard ervan een eenvormige 
oplossing voor de Kamer van volksvertegenwoordigers en de 
Senaat vereist waarin alleen bij wet kan worden voorzien.150

Artikel 3, § 1, derde lid, van het voorontwerp heeft geen 
betrekking op rechten of verplichtingen van derden.

Wat de tweede, hiervoor vermelde, mogelijkheid betreft 
heeft de Raad van State, afdeling Wetgeving, ten aanzien 
van een wetsvoorstel dat voorzag in de oprichting, binnen 
de wetgevende kamers, van een Parlementair Comité belast 

met de wetsevaluatie, opgemerkt dat,

“onder voorbehoud van de bepalingen die verplichtingen 

aan derden opleggen, het wetsontwerp alleen aanvaardbaar 
is in zoverre het bestaan is aangetoond van een dwingende 
noodzaak om aan het probleem van de wetsevaluatie door 
de wetgevende kamers een eenvormige oplossing te geven 

die [niet] alleen kan worden bewerkstelligd bijwege van een 
wijziging van het reglement van de ene of de andere assemblee, 

met dien verstande dat die reglementen in voorkomend geval 
in gemeen overleg geharmoniseerd kunnen worden teneinde 
met inachtneming van de autonomie van elke assemblee het 

beoogde evaluatie-instrument in te voeren.”151

Vermits in het thans voorliggende voorontwerp de evaluatie 

van de aan te nemen wet wordt toevertrouwd aan (een com-
missie van) de Kamer van volksvertegenwoordigers alleen, 

doet de noodzaak van een uniforme regeling voor de Kamer 
en de Senaat zich sowieso niet voor.

Het komt dan ook aan de Kamer van volksvertegenwoor-

digers toe om te beslissen of ze tot een evaluatie van de aan 

te nemen wet wil overgaan en om, desgevallend, te bepalen 
door welke commissie van die assemblee die evaluatie moet 

gebeuren.

Het gegeven dat, zoals de gemachtigde aanvoerde, “wan-
neer de Kamer het voorontwerp goedkeurt, de Kamer deze 

werkwijze ook effectief goedkeurt en hiermee instemt” doet 
hieraan geen afbreuk, vermits de Kamer niet volledig onaf-

hankelijk de eigen werkwijze zou regelen.

Artikel 3, § 1, derde lid, van het voorontwerp kan in de 

huidige vorm dan ook geen doorgang vinden en moet ofwel 
worden weggelaten, ofwel worden omgevormd tot een bepa-
ling op grond waarvan de uitvoerende macht wordt verplicht 

150 Zie o.m. voornoemde adv. RvS 12.260/1/A van 4 juni 1975 over een 
voorontwerp van wet “tot regeling van de rechtsverantwoordelijkheid 

der ministers”, p. 46; adv. RvS 17.060/9 van 29 januari 1986 over een 
voorstel van wet “tot regeling van de bijstand aan leden van de provincie-, 

gemeente- en agglomeratieraden die ingevolge een lichaamsgebrek in 

de onmogelijkheid verkeren hun mandaat ten volle te vervullen”, p. 12.
151 Adv. RvS 40.390/2 van 5 juli 2006 over een voorstel dat heeft geleid tot 

de wet van 25 april 2007 “tot oprichting van een Parlementair Comité 
belast met de wetsevaluatie”, Parl.St. Senaat 2005-06, nr. 3-648/2, 4.

Il est vrai que, dans certaines circonstances, l’intervention 
du législateur est encore admise. Tel est notamment le cas, 
d’une part, lorsque sont imposées à des tiers des restrictions 
à leurs droits ou certaines obligations, principalement dans 
des matières à l’égard desquelles la Constitution prévoit 
l’intervention de la loi et, d’autre part, lorsque le problème, 

par sa nature même, exige impérativement une solution uni-
forme pour la Chambre des représentants et pour le Sénat, 
que seule la loi est en mesure d’apporter150.

L’article 3, § 1er, de l’avant-projet ne concerne pas les droits 
ou obligations de tiers.

En ce qui concerne la deuxième possibilité, mentionnée 
ci-dessus, le Conseil d’État, section de législation, a observé, 
à l’égard d’une proposition de loi qui prévoyait la création, au 
sein des chambres législatives, d’un Comité parlementaire 

chargé du suivi législatif, ce qui suit:

“sous réserve des dispositions qui imposent des obligations 

aux tiers, la loi en projet n’est admissible que pour autant 
que soit démontrée l’existence d’une nécessité impérieuse 
d’apporter au problème de l’évaluation législative par les 
chambres législatives une solution uniforme qui ne pourrait 

être atteinte par une modification du règlement d’une ou des 
deux assemblées, ces règlements pouvant, le cas échéant, 

être harmonisés de commun accord afin de mettre sur pied, 
dans le respect de l’autonomie de chaque assemblée, l’ins-
trument d’évaluation recherché”151.

Dès lors que dans l’avant-projet actuellement à l’examen, 
l’évaluation de la loi à adopter est confiée à (une commission 
de) la seule Chambre des représentants, la nécessité d’une 

réglementation uniforme pour la Chambre et pour le Sénat 
ne se vérifie pas.

Il appartient par conséquent à la Chambre des représentants 
de décider si elle veut procéder à une évaluation de la loi à 

adopter et, le cas échéant, de déterminer quelle commission 
de cette assemblée doit en être chargée.

Le fait que, comme l’avancent les déléguées, “wanneer de 
Kamer het voorontwerp goedkeurt, de Kamer deze werkwijze 

ook effectief goedkeurt en hiermee instemt” n’y change rien, 
dès lors que la Chambre ne réglerait pas d’une manière tota-
lement indépendante ses propres règles de fonctionnement.

Sous sa forme actuelle, l’article 3, § 1er, alinéa 3, de l’avant-
projet ne peut dès lors pas se concrétiser et doit, soit être 
omis, soit être transformé en une disposition sur la base de 
laquelle le pouvoir exécutif est tenu, dans un certain délai, 

150 Voir notamment avis C.E. n° 12.260/1/A donné le 4 juin 1975 précité sur un 
avant-projet de loi “réglant la responsabilité juridique des ministres”, p. 46; 

avis C.E. n° 17.060/9 donné le 29 janvier 1986 sur une proposition de loi 
“réglant l’assistance aux membres des conseils provinciaux, communaux 

et d’agglomération qui, en raison d’un handicap physique, se trouvent 

dans l’impossibilité d’exercer pleinement leur mandat”, p. 12.
151 Avis C.E. n° 40.390/2 donné le 5 juillet 2006 sur une proposition devenue 

la loi du 25 avril 2007 ‘instaurant un Comité parlementaire chargé du suivi 
législatif, Doc. parl., Sénat, 2005-2006, n° 3-648/2, p. 4.
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om, binnen een bepaalde termijn, een evaluatierapport aan 
de Kamer van volksvertegenwoordigers te bezorgen.

86.3. In datzelfde licht moet worden gewezen op artikel 9 
van het voorontwerp, dat bepaalt dat:

– de minister elke maand verslag uitbrengt “aan de Kamer 

van volksvertegenwoordigers over de instandhouding van de 
epidemische noodsituatie bedoeld in artikel 3, § 1, en over de 
maatregelen van bestuurlijke politie die overeenkomstig de 
artikelen 4, § 1, eerste lid, en 5 werden genomen”.

– de “bevoegde ministers” elke maand verslag uitbrengen 
“aan de Kamer van volksvertegenwoordigers over de andere 
aspecten van de toepassing van deze wet, elk voor wat de 

aspecten binnen de eigen bevoegdheden betreft”.152

In de memorie van toelichting wordt hieromtrent opgemerkt 

dat het “om een schriftelijk of een mondeling verslag [kan] 
gaan, afhankelijk van het verzoek van de parlementsleden” 
en dat naast dat verslag “ook de klassieke middelen voor 
het parlementaire toezicht op het werk van de regering een 

rol” spelen.

In zoverre artikel 9 enkel voorziet in een verplichting in 
hoofde van de uitvoerende macht om aan de Kamer de be-
trokken verslagen te bezorgen, is die bepaling verenigbaar 

met het zo-even aangehaalde artikel 60 van de Grondwet153.

86.4 Zoals de tekst van artikel 3, § 1, is geredigeerd, slaat 

de evaluatie op de vraag of de wet al dan niet moet worden 
“gewijzigd of opgeheven”. Dat is een formulering die afwijkt van 
de gebruikelijke formulering waarin sprake is van het “ophef-

fen, aanvullen, wijzigen of vervangen” van wetsbepalingen.

Naar aanleiding van een vraag in dat verband hebben de 
gemachtigden van de minister gepreciseerd dat

“[i]l n’y a pas de volonté de limiter les conséquences de 

l’évaluation ni les pouvoirs du Parlement”.

Dientengevolge dienen de woorden “gewijzigd of opge-
heven” te worden vervangen door de woorden “opgeheven, 
aangevuld, gewijzigd of vervangen”.

87. Artikel 3, § 2, voorziet in het vereiste dat het koninklijk 

besluit vastgesteld ter afkondiging van de epidemische nood-
situatie, bij wet wordt bekrachtigd.

De bekrachtiging bij wet van een koninklijk besluit heeft tot 
gevolg dat de Raad van State alsook de hoven en rechtbanken 
zich niet langer kunnen uitspreken over de wettelijkheid van 

de bekrachtigde bepalingen: wanneer een koninklijk besluit 

152 De gemachtigden verklaarde dat met de “aspecten binnen de eigen 
bevoegdheden” in artikel 9, tweede lid, van het voorontwerp, bijvoorbeeld, 

“le GDPR, les contrôles, les sanctions” worden bedoeld.
153 Zie in die zin, betreffende de jaarlijkse presentatie van een tussentijdse 

situatie van het gebruik van de investeringskredieten door de uitvoerende 

macht aan de Kamer, advies RvS 60.450/4 van 7 december 2016 over 
een voorontwerp dat heeft geleid tot de wet van 23 mei 2017 “houdende 

de militaire programmering van investeringen voor de periode 2016-2030” 
(http://www .raadvst -consetat .be /dbx /adviezen /60450 .pdf).

de transmettre un rapport d’évaluation à la Chambre des 
représentants.

86.3. Dans cette même perspective, il faut attirer l’attention 

sur l’article 9 de l’avant-projet qui dispose que:

– chaque mois, le ministre fait rapport “à la Chambre des 

représentants, au sujet du maintien de la situation d’urgence 
épidémique visé à l’article 3, § 1er, et des mesures de police 
administrative prises conformément aux articles 4, § 1er, 
alinéa 1er, et 5”;

– chaque mois, “les ministres compétents” font rapport “à 
la Chambre des représentants au sujet des autres aspects 
de l’application de la présente loi, chacun en ce qui concerne 

les aspects qui relèvent de leurs compétences”152.

Dans l’exposé des motifs, il est observé à ce sujet qu’ 

“il pourra s’agir d’un rapport écrit ou oral, en fonction de la 
demande des parlementaires” et que, à côté de ce rapport, 
“les moyens classiques du contrôle parlementaire sur le travail 
du gouvernement pourront également jouer leur rôle”.

Dans la mesure où l’article 9 se borne à prévoir une obli-
gation pour le pouvoir exécutif de transmettre les rapports 
concernés à la Chambre, cette disposition peut se concilier 

avec l’article 60 de la Constitution, précité153.

86.4. Tel que le texte de l’article 3, § 1er, est rédigé, l’éva-

luation porte sur la question de savoir si la loi doit être ou 
non “amendée ou abrogée”. Cette formulation s’écarte de la 
formulation usuelle qui est celle consistant à “abroger, com-
pléter, modifier ou remplacer” les dispositions législatives.

Interrogées à cet égard, les déléguées du ministre ont 
précisé qu’

“[i]l n’y a pas de volonté de limiter les conséquences de 
l’évaluation ni les pouvoirs du Parlement”.

En conséquence, il convient de remplacer les mots “amen-
dée ou abrogée” par les mots “abrogée, complétée, modifiée 

ou remplacée”.

87. L’article 3, § 2, prévoit une exigence de confirmation 
législative de l’arrêté royal déclarant la situation d’urgence 
épidémique.

La confirmation d’un arrêté royal par une loi a pour consé-
quence que le Conseil d’État et les cours et tribunaux ne 

peuvent plus se prononcer sur la légalité des dispositions 
confirmées: lorsqu’un arrêté royal fait l’objet d’une confirmation 

152 Les déléguées ont déclaré, qu’à l’article 9, alinéa 2, de l’avant-projet, les 
“aspecten binnen de eigen bevoegdheden”, visent par exemple “le GDPR, 

les contrôles, les sanctions”.
153 Voir en ce sens, quant à la présentation annuelle par le pouvoir exécutif à 

la Chambre d’un état des lieux d’utilisation des crédits d’investissements, 

l’avis C.E. n° 60.450/4 donné le 7 décembre 2016 sur un avant-projet devenu 
la loi du 23 mai 2017 “de programmation militaire des investissements 

pour la période 2016-2030” (http://www .raadvst -consetat .be /dbx /avis 
/60450 .pdf).
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bij wet bekrachtigd wordt, wordt het zelf, vanaf de datum van 
inwerkingtreding ervan, een wettelijke norm. Het Grondwettelijk 
Hof wordt dus bevoegd om te toetsen of de wet die de bepa-
lingen van het koninklijk besluit heeft overgenomen, niet in 
strijd is met één van de grondwettelijke bepalingen waarvan 
ze de naleving moet waarborgen.154

Terwijl met de bekrachtiging bij wet beoogd wordt de Kamer 
van volksvertegenwoordigers in staat te stellen te bevestigen 

dat er een epidemische noodsituatie is, en er derhalve voldaan 
is aan de voorwaarden die voortvloeien uit artikel 2, 3°, van de 
aan te nemen wet, moet worden vastgesteld dat de omvang 
van de toetsing door het Grondwettelijk Hof van het te bekrach-
tigen besluit in dat geval niet gelijkgesteld mag worden met die 

van de toetsing door de afdeling Bestuursrechtspraak van de 
Raad van State.155 Krachtens artikel 142 van de Grondwet en 
de artikelen 1 en 26 van de bijzondere wet van 6 januari 1989 
“op het Grondwettelijk Hof” is dat Hof immers niet bevoegd om 
na te gaan of het bekrachtigde besluit de bepalingen naleeft 

van het voorontwerp van wet luidens hetwelk het koninklijk 
besluit maar kan worden uitgevaardigd indien vastgesteld 
is dat er sprake is van een epidemische noodsituatie.156-157

Bij de huidige stand van de gecoördineerde wetten “op de 
Raad van State” beschikt de afdeling Bestuursrechtspraak 
evenmin over de bevoegdheid om na te gaan of zowel het 

bekrachtigde besluit als de bekrachtigingswet in overeenstem-
ming zijn met artikel 2 van de wet, en dat met betrekking tot 

de maatregelen van bestuurlijke politie die getroffen zouden 
worden tijdens een epidemische noodsituatie en die voor haar 
aangevochten zouden worden.

Er moet derhalve vastgesteld worden dat er, bij de huidige 
stand van de bevoegdheden van het Grondwettelijk Hof 

en van de afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van 
State, een lacune is op het vlak van de rechtsbescherming, 

specifiek wat betreft het bekrachtigde koninklijk besluit dat 
de epidemische noodsituatie of de instandhouding daarvan 
afkondigt, onverminderd de bestaande rechtsbescherming 

154 Zie inz. GwH 7 juli 2016, arrest nr. 107/2016. Er wordt op gewezen 
dat, gelet op de korte termijn waarin wordt voorzien voor de wettelijke 
bekrachtiging (2 dagen verlengbaar tot 5 dagen), de Raad van State, 

afdeling Bestuursrechtspraak, zich niet zal kunnen uitspreken over een 

eventueel beroep dat ingeleid zou worden tegen het koninklijk besluit 
waarbij de epidemische noodsituatie uitgeroepen wordt, vóór de wettelijke 
bekrachtiging van dat besluit.

155 Zie inz. GwH 22 november 2012, nr. 144/2012
156 Artikel 3, § 1, van het voorontwerp van wet.
157 Volgens zijn vaste rechtspraak acht het Grondwettelijk Hof zich in beginsel 

niet bevoegd om te toetsen aan een wetgevende norm: zie GwH 13 januari 
1994, nrs. 2 en 3/94, overw. B.6.1; GwH 22 april 1998, nr. 47/98, overw. 
B.2; GwH 23 maart 2005, nr. 63/2005, overw. B.12.2; GwH 25 mei 2005, 

nr. 95/2005, overw. B.32; GwH 11 januari 2007, nr. 7/2007, overw. B.2; GwH 
16 juli 2009, nr. 116/2009, overw. B.15; GwH 18 maart 2010, nr. 29/2010, 

overw. B.5.3; GwH 23 juni 2010, nr. 74/2010, overw. B.9; GwH 21 februari 
2013, nr. 18/2013, overw. B.5.2; GwH 30 oktober 2013, nr. 141/2013, overw. 
B.8.2; GwH 23 april 2015, nr. 44/2015, overw. B.4.2; GwH 16 juli 2015, 

nr. 104/2015, overw. B.4.1; GwH 17 september 2015, nr. 114/2015, overw. 
B.17.3; GwH 1 oktober 2015, nr. 131/2015, overw. B.4.2; GwH 15 oktober 

2015, nr. 138/2015, overw. B.69; GwH 28 februari 2019, nr. 32/2019, overw. 
B.12; GwH 20 februari 2020, nr. 27/2020, overw. B.3.3; GwH 26 november 

2020, nr. 156/2020, overw. B.10-B.11.

 Dat zou anders zijn mocht artikel 142 van de Grondwet in die zin herzien 
worden, maar dat artikel is momenteel niet opgenomen in de lijst van 

grondwetsartikelen die voor herziening vatbaar zijn verklaard.

législative, il devient lui-même, dès la date de son entrée en 
vigueur, une norme législative. C’est donc la Cour constitu-
tionnelle qui devient compétente pour contrôler si la loi qui 
s’est approprié les dispositions de l’arrêté royal ne viole pas 
une des dispositions constitutionnelles dont elle doit assurer 
le respect154.

Alors que la validation législative vise à permettre à la 
Chambre des représentants de confirmer qu’il existe une 

situation d’urgence épidémique, et qu’il est par conséquent 
satisfait aux conditions qui découlent de l’article 2, 3°, de la loi 
à adopter, force est de constater que l’étendue du contrôle de 
la Cour constitutionnelle dans ce cas ne peut être assimilée 
à celle du contrôle de la section du contentieux administratif 

du Conseil d’État sur l’arrêté à confirmer155. En vertu de 
l’article 142 de la Constitution et des articles 1er et 26 de la 
loi spéciale du 6 janvier 1989 sur la Cour constitutionnelle, 
la Cour constitutionnelle n’est en effet pas compétente pour 
contrôler le respect, par l’arrêté confirmé, des dispositions 

de l’avant-projet de loi conditionnant l’adoption de cet arrêté 
royal au constat d’une situation d’urgence épidémique156-157.

Dans l’état actuel des lois coordonnées “sur le Conseil 
d’État”, la section du contentieux ne dispose pas non plus 
de la compétence de contrôler la conformité tant de l’arrêté 

confirmé que de la loi de confirmation avec l’article 2 de la loi, 
et ce quant aux mesures de police administrative adoptées 

lors d’une situation d’urgence épidémique et qui seraient 
contestées devant elle.

Force est dès lors de constater que, dans l’état actuel des 

compétences de la Cour constitutionnelle et de la section du 
contentieux administratif du Conseil d’État, il existe une lacune 

sur le plan de la protection juridique, spécifiquement en ce 
qui concerne l’arrêté royal confirmé qui déclare la situation 
d’urgence épidémique ou son maintien, sans préjudice de 

la protection juridique existante contre les mesures qui sont 

154 Voir not. C.C., 7 juillet 2016, n° 107/2016. L’on notera que, vu les brefs délais 
impartis pour la confirmation législative (2 jours pouvant être prolongés 
à 5 jours), le Conseil d’État, section du contentieux administratif, est 

dans l’impossibilité de se prononcer sur un éventuel recours qui serait 

introduit à l’encontre de l’arrêté royal proclamant la situation d’urgence 
épidémique, et ce avant que n’intervienne la confirmation législative.

155 Voir not. C.C., 22 novembre 2012, n° 144/2012.
156 Article 3, § 1er, de l’avant-projet de loi.
157 Selon sa jurisprudence constante, la Cour constitutionnelle ne s’estime 

pas en principe compétente pour procéder à une appréciation au regard 
d’une norme législative: voir C.C., 13 janvier 1994, nos 2 et 3/94, cons. B.6.1; 
C.C., 22 avril 1998, n° 47/98, cons. B.2; C.C., 23 mars 2005, n° 63/2005, 

cons. B.12.2; C.C., 25 mai 2005, n° 95/2005, cons. B.32; C.C., 11 janvier 
2007, n° 7/2007, cons. B.2; C.C., 16 juillet 2009, n° 116/2009, cons. B.15; 

C.C., 18 mars 2010, n° 29/2010, cons. B.5.3; C.C., 23 juin 2010, n° 74/2010, 
cons. B.9; C.C., 21 février 2013, n° 18/2013, cons. B.5.2; C.C., 30 octobre 
2013, n° 141/2013, cons. B.8.2; C.C., 23 avril 2015, n° 44/2015, cons. B.4.2; 

C.C., 16 juillet 2015, n° 104/2015, cons. B.4.1; C.C., 17 septembre 2015, 
n° 114/2015, cons. B.17.3; C.C., 1er octobre 2015, n° 131/2015, cons. B.4.2; 

C.C., 15 octobre 2015, n° 138/2015, cons. B.69; C.C., 28 février 2019, 
n° 32/2019, cons. B.12; C.C., 20 février 2020, n° 27/2020, cons. B.3.3; 

C.C., 26 novembre 2020, n° 156/2020, cons. B.10-B.11.

 Il en irait autrement si l’article 142 de la Constitution devait être revu en ce 
sens, mais cet article ne figure actuellement pas dans la liste des articles 

de la Constitution soumis à révision.
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tegen de maatregelen die ter uitvoering van de artikelen 4 
tot 6 van het voorontwerp worden genomen van zodra dat 
bekrachtigde koninklijk besluit bestaat.

88. Paragraaf 2, eerste lid, heeft betrekking op het meedelen 
van “de wetenschappelijke gegevens op basis waarvan de 
genoemde besluiten werden aangenomen”.

Op een vraag in dat verband hebben de gemachtigden de 
volgende uitleg gegeven:

“À l’heure actuelle, la communication de cet avis et de 
l’analyse de risque n’est pas formellement prévue dans le 
projet de loi. Il s’agit des données scientifiques sur la base 
desquelles les arrêtés royaux ont été adoptés, dont, le cas 
échéant, l’avis et l’analyse de risque visés.”

Gelet op het antwoord van de gemachtigden bestaan die 

“wetenschappelijke gegevens” dus niet (noodzakelijk) uit het 

advies van de minister bevoegd voor Volksgezondheid en uit 
de risicoanalyse. Het is evenwel niet eenvoudig uit te maken 
wat in het advies van die minister en in de risicoanalyse “we-
tenschappelijke gegevens” zijn.

Ter wille van de rechtszekerheid verdient het bijgevolg 
aanbeveling dat begrip op zijn minst in de memorie van toe-
lichting te verduidelijken.

89. Artikel 3, § 2, tweede lid, van het voorontwerp bepaalt 

dat elk koninklijk besluit waarbij de Koning de epidemische 
noodsituatie afkondigt zoals voorzien in paragraaf 1, bij wet 

moet worden bekrachtigd “binnen een termijn van twee dagen 
vanaf diens inwerkingtreding”. Artikel 3, § 2, derde lid, van 
het voorontwerp voorziet echter in de mogelijkheid voor de 

voorzitter van de Kamer van volksvertegenwoordigers om die 
termijn te verlengen “[w]anneer de leden van de Kamer van 

volksvertegenwoordigers in de onmogelijkheid zijn samen te 
komen” en dit “zonder dat de totale termijn langer mag zijn 
dan vijf dagen”. Bij ontstentenis van een bekrachtiging bin-
nen die termijn treedt het zo-even vermelde koninklijk besluit 

buiten werking.

Naast hetgeen onder randnummer 87 is opgemerkt over 

de vereiste bekrachtiging voor de toepassing van artikel 4 
van het voorontwerp, geeft deze regeling aanleiding tot de 
volgende opmerking.

De draagwijdte van de mogelijkheid voor de voorzitter van 
de Kamer van volksvertegenwoordigers om de bekrachti-
gingstermijn te verlengen, waarin het derde lid van artikel 3, 
§ 2, voorziet, doet verschillende vragen rijzen.158 Wat moet 

worden verstaan onder de onmogelijkheid om samen te 
komen, mede in het licht van de door de Koning uitgeroepen 
“epidemische noodsituatie” en van de mogelijkheid voor volks-
vertegenwoordigers om hun stem van buiten het parlement 
uit te brengen?159 Met welk rechtsinstrument zal de voorzitter 

158 In die bepaling moet hoe dan ook worden verwezen naar de termijn in 
het tweede lid en niet naar “de termijn bedoeld in het eerste lid”.

159 Zie o.m. artikel 42, nr. 3bis, en artikel 58, nr. 3, Kamerreglement; Parl.St. 
Kamer, 2019-20, nr. 55-1100.

prises en exécution des articles 4 à 6 de l’avant-projet dès le 
moment où cet arrêté royal confirmé existe.

88. Le paragraphe 2, alinéa 1er, vise la communication “des 
données scientifiques sur la base desquelles lesdits arrêtés 
ont été adoptés”.

Interrogées à cet égard, les déléguées ont précisé ce qui suit:

“À l’heure actuelle, la communication de cet avis et de 
l’analyse de risque n’est pas formellement prévue dans le 

projet de loi. Il s’agit des données scientifiques sur la base 
desquelles les arrêtés royaux ont été adoptés, dont, le cas 
échéant, l’avis et l’analyse de risque visés”.

Au vu de la réponse des déléguées, les “données scien-
tifiques” ne se confondent donc pas (nécessairement) avec 
l’avis du ministre qui a la Santé publique dans ses attributions 
et avec l’analyse de risques. Il n’est toutefois pas évident de 
distinguer, au sein de l’avis de ce ministre et de l’analyse de 
risque, ce qui constitue “des données scientifiques”.

Par souci de sécurité juridique, il conviendrait par consé-

quent de clarifier cette notion, à tout le moins dans l’exposé 
des motifs.

89. L’article 3, § 2, alinéa 2, de l’avant-projet dispose que 

chaque arrêté royal par lequel le Roi déclare la situation 
d’urgence épidémique, ainsi qu’il est prévu au § 1er, doit être 

confirmé par la loi “dans un délai de deux jours à compter de 
son entrée en vigueur”. L’article 3, § 2, alinéa 3, de l’avant-

projet prévoit cependant la possibilité pour le Président de la 
Chambre des représentants de prolonger ce délai “[l]orsque 
les membres de la Chambre des représentants sont dans 

l’impossibilité de se réunir” et ce “sans que le délai total ne 
puisse dépasser cinq jours”. Á défaut de confirmation dans ce 

délai, l’arrêté royal précité cesse de sortir ses effets.

Outre ce qui a été observé au numéro 87 au sujet de la 
confirmation exigée pour l’application de l’article 4 de l’avant-

projet, ces dispositions appellent l’observation suivante.

Plusieurs questions se posent en ce qui concerne la por-
tée de la possibilité pour le Président de la Chambre des 
représentants de prolonger le délai de confirmation, prévue 
par l’alinéa 3, de l’article 3, § 2158. Que faut-il entendre par 

l’impossibilité de se réunir, compte tenu notamment de “la 
situation d’urgence épidémique” proclamée par le Roi et de la 
possibilité pour les députés d’exprimer leur voix depuis l’exté-
rieur du parlement?159 Quel instrument juridique le Président 

158 Cette disposition doit en tout état de cause viser le délai mentionné à 
l’alinéa 2 et pas “le délai visé à l’alinéa 1er”.

159 Voir notamment l’article 42, n° 3bis, et l’article 58, n° 3, du règlement de 
la Chambre; Doc. parl., Chambre, 2019-20, n° 55-1100.
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tot de termijnverlenging beslissen? Hoe wordt die beslissing 
kenbaar gemaakt?

Gelet op de automatische buitenwerkingtreding van het in 

artikel 3, § 1, bedoelde koninklijk besluit bij gebreke van een 
tijdige bekrachtiging is het van groot belang dat over deze ele-
menten geen twijfel bestaat. Zo niet, dreigt de rechtszekerheid 
van de maatregelen die op grond van artikel 4 en volgende van 
het voorontwerp genomen worden in het gedrang te komen.

Artikel 3, § 2, van het voorontwerp moet in het licht hiervan 
aan een grondig bijkomend onderzoek onderworpen worden.

90. Zoals paragraaf 3 gesteld is, wordt daarin niet duidelijk 
bepaald welke overheden belast zijn met de bekendmaking 

van de wetenschappelijke gegevens, noch waar die gegevens 
bekendgemaakt dienen te worden.

Op een vraag in dat verband hebben de gemachtigden de 
volgende verduidelijking gegeven:

“Cela dépendra de la situation d’urgence épidémique et 
des accords pris à ce moment là d’une part et d’autre part il 

s’agit d’une modalité pratique qu’il n’y a pas lieu de préciser 
dans la loi.

L’article 3, § 3, prévoit la publication au profit de la population 
et non à l‘égard du ministre ou de la Chambre des représentants 

puisque ces derniers disposent déjà des informations (cf. § 2).”

Het beschikkende gedeelte van deze bepaling, of minstens 

de memorie van toelichting,160 moet verduidelijken dat de 
bekendmaking van de wetenschappelijke gegevens op basis 

waarvan de koninklijke besluiten genomen werden, bedoeld 
is voor de algemene bevolking, wat een invloed zal hebben 
op de concrete regels voor die bekendmaking.

Artikel 4

91. Op een vraag in dat verband hebben de gemachtigden 
bevestigd dat de ministeriële besluiten vastgesteld op basis 

van artikel 4, § 1, eerste lid, geen terugwerkende kracht kun-
nen hebben.

Die bedoeling moet bijgevolg weergegeven worden in het 
dispositief.

92. Op de vraag wat bedoeld wordt met de “strengere” 
maatregelen die overeenkomstig artikel 4, § 1, tweede lid, 
door de gouverneurs en de burgemeesters genomen kunnen 
worden, hebben de gemachtigden het volgende geantwoord:

“De lokale overheden kunnen maatregelen nemen die stren-
ger zijn dan deze genomen door de minister van Binnenlandse 
Zaken. Onder “maatregelen die strenger zijn” moet eveneens 

worden begrepen, de bijkomende maatregelen, binnen de 
categorieën van artikel 5, § 1, die (nog) niet werden genomen 
door de minister van Binnenlandse Zaken”.

160 Cf. Memorie van toelichting, p. 12-13.

utilisera-t-il pour décider de la prolongation du délai? Comment 
cette décision sera-t-elle rendue publique?

Vu la fin de vigueur automatique de l’arrêté royal en cas de 

défaut de confirmation en temps utile, visée à l’article 3, § 1er, 
il est très important qu’aucun doute ne subsiste concernant 
ces éléments. Si tel n’est pas le cas, la sécurité juridique des 
mesures qui sont prises sur le fondement des articles 4 et 
suivants de l’avant-projet risque d’être compromise.

L’article 3, § 2, de l’avant-projet doit être soumis à un examen 
complémentaire approfondi au regard de ces considérations.

90. Tel qu’il est rédigé, le paragraphe 3 n’identifie pas clai-
rement les autorités chargées de la publication des données 

scientifiques ni l’endroit de cette publication.

Interrogées à cet égard, les déléguées ont précisé ce qui suit:

“Cela dépendra de la situation d’urgence épidémique et 

des accords pris à ce moment là d’une part et d’autre part il 
s’agit d’une modalité pratique qu’il n’y a pas lieu de préciser 
dans la loi.

L’article 3, § 3, prévoit la publication au profit de la population 
et non à l’égard du ministre ou de la Chambre des représentants 
puisque ces derniers disposent déjà des informations (cf. § 2)”.

Le dispositif énoncé dans cette prescription, ou à tout le 
moins l’exposé des motifs160, devra préciser que la publication 

des données scientifiques sur la base desquelles les arrêtés 
royaux ont été pris, est destinée à la population générale, ce 

qui aura une incidence sur les modalités concrètes de cette 
publicité.

Article 4

91. Interrogées à cet égard, les déléguées ont confirmé 
que les arrêtés ministériels pris sur la base de l’article 4, § 1er, 
alinéa 1er, ne pouvaient pas avoir d’effet rétroactif.

Il convient dès lors de traduire cette intention dans le 
dispositif.

92. Interrogées quant à la nature des mesures “renforcées” 
pouvant être prises par les gouverneurs et bourgmestres 

conformément à l’article 4, § 1er, alinéa 2, les déléguées ont 
répondu ce qui suit:

“De lokale overheden kunnen maatregelen nemen die stren-
ger zijn dan deze genomen door de minister van Binnenlandse 
Zaken. Onder “maatregelen die strenger zijn” moet eveneens 
worden begrepen, de bijkomende maatregelen, binnen de 
categorieën van artikel 5, § 1, die (nog) niet werden genomen 

door de minister van Binnenlandse Zaken”.

160 Cf. Exposé des motifs, pp. 12-13.
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Ter wille van de rechtszekerheid moet het dispositief aan-
gevuld worden in die zin.

Daarbij kan er reeds op worden gewezen dat artikel 5, § 1, 

van het voorontwerp de maatregelen opsomt die genomen 
kunnen worden, zoals bedoeld in artikel 4, § 1, eerste lid, 
namelijk door de minister bevoegd voor Binnenlandse Zaken. 
Als gevolg hiervan zijn de maatregelen die de gouverneurs 
en burgemeesters mogen nemen op basis van artikel 4, § 1, 

tweede lid, niet bepaald of omschreven. Wellicht is het de 
bedoeling om in de eerste zinsnede van artikel 5, § 1 naar 
artikel 4, § 1, in plaats van naar artikel 4, § 1, eerste lid, van 
het ontwerp te verwijzen.

Het dispositief moet bijgevolg aangepast worden in die zin.

93. Paragraaf 2, eerste lid, bepaalt dat de “maatregelen 
bedoeld in de eerste paragraaf (…) noodzakelijk, geschikt 
en in verhouding [zijn] tot de nagestreefde doelstelling”.161

Een dergelijke bepaling is in se overbodig aangezien de 
maatregelen van bestuurlijke politie altijd noodzakelijk, geschikt 

en in verhouding tot de nagestreefde doelstelling moeten zijn.162

Rekening houdend met de erg bijzondere context waarin 

het voorontwerp van wet past, valt evenwel te begrijpen dat 
in de wet zelf aan dat vereiste wordt herinnerd.

94. Artikel 4, § 2, tweede lid, voorziet niet in een beperking 
in de tijd wat de toepassing betreft van de maatregelen waartoe 

beslist kan worden met toepassing van artikel 5, aangezien 
die maatregelen telkenmale verlengd kunnen worden voor 
een maximale duur van drie maanden.

Daar valt op zich niets tegen in te brengen, aangezien het 
momenteel voor de wetgever niet mogelijk is zich een idee 

te vormen van de periode gedurende welke de te nemen 
maatregelen uitwerking zullen moeten hebben om tegemoet 

te komen aan de doelstelling bedoeld in de artikelen 2, 3°, en 
4, § 1, eerste lid, en het ook niet mogelijk is om rekening te 

houden met de verschillende soorten situaties die geregeld 
moeten worden. Het is voorts niet uitgesloten dat sommige 
van de in het voorontwerp beoogde situaties van die aard zijn 

dat ze nopen tot een structureel antwoord dat zich ver in de 
tijd kan uitstrekken.

Dat neemt niet weg dat die kwestie geval per geval in over-
weging genomen zal moeten worden voor elke maatregel van 

bestuurlijke politie die men van plan is te nemen of te verlengen.

161 Zie ook randnummers 4 en 5.
162 Zoals de afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van State heeft 

geoordeeld, “onderstelt het proportionaliteitsbeginsel[, wat de bestuurlijke 

politie betreft,] [immers] in de eerste plaats dat de overheid die een 
discretionaire bevoegdheid heeft ervoor zorgt dat de strekking van de 

handeling het doel dat de wet beoogt adequaat dient; (…) [vereist het] 
voorts (…) dat de strekking van de handeling nodig is, dat wil zeggen dat, 

wil men het doel bereiken, een dermate strenge vrijheidsbeperking vereist 

is als die welke de overheid oplegt door die strekking aan de handeling 
te geven; (…) [mag] de vereiste beperkende maatregel ten slotte (…) niet 

buitensporig afbreuk (…) doen aan andere rechtmatige belangen (Vertaling)” 
(Zie inzonderheid RvS, 22 januari 2015, nr. 229 948, Vandamme).

Par souci de sécurité juridique, le dispositif sera complété 
en ce sens.

On peut déjà noter par ailleurs que l’article 5, § 1er, de 

l’avant-projet énumère les mesures qui peuvent être prises 
au sens de l’article 4, § 1er, alinéa 1er, à savoir par le ministre 
qui a l’Intérieur dans ses attributions. En conséquence, les 
mesures que les gouverneurs et les bourgmestres peuvent 
prendre sur le fondement de l’article 4, § 1er, alinéa 2, ne sont 

pas fixées ou définies. Sans doute l’intention est-elle que le 
premier membre de phrase de l’article 5, § 1er, vise l’article 4, 
§ 1er, au lieu de l’article 4, § 1er, alinéa 1er, du projet.

Le dispositif doit en conséquence être adapté en ce sens.

93. Le paragraphe 2, alinéa 1er, dispose que “les mesures 

visées au paragraphe 1er sont nécessaires, adéquates et 
proportionnelles à l’objectif poursuivi”161.

Pareille disposition est en soi superflue, dès lors que les 
mesures de police administrative doivent toujours être néces-
saires, adéquates et proportionnées à l’objectif poursuivi162.

Toutefois, compte tenu du contexte très particulier dans 
lequel s’inscrit l’avant-projet de loi, le rappel de cette exigence 
dans la loi elle-même peut se comprendre.

94. L’article 4, § 2, alinéa 2, ne prévoit pas de limite dans 
le temps pour l’application des mesures qui peuvent être 

décidées en application de l’article 5, dès lors que celles-ci 
peuvent être à chaque fois prolongées pour une durée maxi-

male de trois mois.

Ceci n’est pas en soi critiquable dès lors qu’il ne serait pas 

possible, pour le législateur, au stade actuel, d’envisager le 
laps de temps au cours duquel les mesures à adopter devront 
avoir effet pour rencontrer l’objectif visé aux articles 2, 3°, et 

4, § 1er, alinéa 1er, et qu’il n’est pas davantage possible de 

tenir compte de la variété des situations devant être réglées. 
Il n’est au demeurant pas exclu que certaines des circons-
tances visées par l’avant-projet soient d’une nature telle 
qu’elles appelleraient une réponse structurelle, susceptible 
de s’étendre assez largement dans le temps.

Il n’en demeure pas moins que cette question devra être 
prise en considération au cas par cas pour chaque mesure 
de police administrative qu’il sera envisagé d’adopter ou de 
prolonger.

161 Voir également les numéros 4 et 5.
162 En effet, ainsi que l’a jugé la section du contentieux administratif du Conseil 

d’État, “En matière de police administrative, le principe de proportionnalité 

impose d’abord à l’autorité investie d’un pouvoir discrétionnaire de donner 
à l’acte un objet qui sert adéquatement le but visé par la loi; qu’il exige 

ensuite que l’objet de l’acte soit nécessaire, c’est-à dire que le service du 
but requière une restriction à la liberté aussi sévère que celle que l’autorité 

a choisie en donnant tel objet à l’acte; qu’il faut enfin que la restriction 

nécessaire ne porte pas atteinte de manière excessive à d’autres intérêts 
légitimes” ( Voir, notamment, C.E., 22 janvier 2015, n° 229 948, Vandamme).
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Bovendien dient in overweging genomen te worden dat 
het koninklijk besluit waarbij een epidemische noodsitu-
atie afgekondigd of verlengd wordt, zelf niet langer dan drie 
maanden van kracht kan zijn. Het spreekt dus voor zich dat de 
geldigheid zelf van de maatregelen uitgevaardigd krachtens 
artikel 4, § 1, diezelfde duur niet mag overschrijden, ook al zou 

tot die maatregelen beslist zijn in de loop van die periode of 
zelfs wanneer ze bijna verstreken is. De ontworpen tekst moet 
bijgevolg aldus aangevuld worden dat daarin voorzien wordt 
in dat vereiste, alsook in de mogelijkheid de maatregelen te 
verlengen wanneer de epidemische noodsituatie zelf verlengd 

zou worden, maar altijd met de precisering dat de maatregelen 
in ieder geval geen uitwerking meer hebben telkens wanneer 
de epidemische noodsituatie afgelopen is.

Bijgevolg zou artikel 4, § 2, tweede lid, van het voorontwerp 
als volgt gesteld kunnen worden:

“Deze maatregelen worden aangenomen voor een maxi-
male duur van drie maanden en kunnen slechts uitwerking 
hebben voor zover de epidemische noodsituatie nog bestaat 
of in stand is gehouden.”

95. Paragraaf 3, derde lid, voorziet in de mogelijkheid om 

de ministeriële besluiten bedoeld in paragraaf 1, eerste lid, 
bij wet op te heffen.

Een dergelijke bepaling is overbodig aangezien het steeds 
mogelijk is een ministerieel besluit bij wet op te heffen.

De gemachtigden bevestigen en stellen:

“De wetgever kan inderdaad steeds een ministerieel besluit 

geheel of gedeeltelijk opheffen. Deze bepaling werd toege-
voegd m.o.o. duidelijkheid naar de burger toe en teneinde 

hieromtrent geen misverstanden te laten.”

Niettegenstaande die bezorgdheid dient dat lid weggelaten te 

worden en kan hooguit in de memorie van toelichting herinnerd 
worden aan de vanzelfsprekendheid die in dat lid vervat zit.

Artikel 5

96. De maatregelen bedoeld in artikel 5, § 1, kunnen onder 

andere bestaan in “verboden, sluitingen of beperkingen” in 
verschillende domeinen.

Er moet evenwel aan herinnerd worden dat die maatregelen 
in geen enkel geval mogen bestaan in preventieve maatre-

gelen die bij de Grondwet verboden zijn. In dat verband kan 

Il convient par ailleurs de prendre en considération la 
circonstance que l’arrêté royal qui déclare ou prolonge une 
situation d’urgence épidémique ne peut lui-même dépasser 
une période de trois mois. Il va donc de soi que la validité des 
mesures arrêtées en vertu de l’article 4, § 1er, ne peut elle-
même pas dépasser cette même durée, quand bien même ces 

mesures seraient décidées au cours de cette période, voire à 
proximité de l’expiration de celle-ci. Le texte en projet doit en 
conséquence être complété afin de prévoir cette exigence, de 
même que la possibilité de proroger ces mesures lorsque la 
situation d’urgence épidémique serait elle-même prolongée, 

mais toujours en précisant que les mesures cessent en tout 
état de cause leur effet chaque fois que la situation d’urgence 
épidémique est arrivée à son terme.

En conséquence, l’article 4, § 2, alinéa 2, de l’avant-projet, 
pourrait être rédigé comme suit:

“Ces mesures sont adoptées pour une durée maximale 
de trois mois et ne peuvent produire leurs effets que pour 
autant que la situation d’urgence épidémique subsiste ou ait 
été maintenue”.

95. Le paragraphe 3, alinéa 3, prévoit la possibilité d’abroger 

par une loi les arrêtés ministériels visés au paragraphe 1er, 
alinéa 1er.

Pareille disposition est superflue, dès lors qu’il est toujours 
possible pour une loi d’abroger un arrêté ministériel.

Les déléguées le confirment et précisent ce qui suit:

“De wetgever kan inderdaad steeds een ministerieel besluit 

geheel of gedeeltelijk opheffen. Deze bepaling werd toege-
voegd m.o.o. duidelijkheid naar de burger toe en teneinde 

hieromtrent geen misverstanden te laten”.

Nonobstant cette préoccupation, il convient d’omettre cet 

alinéa et, tout au plus, de rappeler l’évidence qu’il contient 
dans l’exposé des motifs.

Article 5

96. Les mesures visées à l’article 5, § 1er, peuvent notam-

ment consister en des “interdictions, fermetures ou limitations” 
dans différents domaines.

Il convient toutefois de rappeler que ces mesures ne peuvent 
en aucun cas consister en des mesures préventives interdites 

par la Constitution. L’on peut citer à cet égard l’article 19 
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worden verwezen naar artikel 19 (vrijheid van meningsuiting)163, 
artikel 24, § 1, eerste lid (vrijheid van onderwijs), artikel 25 
(vrijheid van drukpers), artikel 26 (vrijheid van vergadering)164 
en artikel 27 (vrijheid van vereniging) van de Grondwet.

Volgens de afdeling bestuursrechtspraak van de Raad 
van State

“[kunnen] preventieve maatregelen hierin (…) worden 
gekenmerkt dat zij bepaalde voorwaarden of formaliteiten 
opleggen waaraan moet zijn voldaan vooraleer het desbetref-
fende recht in de praktijk kan worden uitgeoefend, afgezien 

van de vraag of van de vrijheid misbruik wordt gemaakt of kan 
worden gemaakt, en dat het niet nakomen van de gestelde 
voorwaarden op zichzelf een strafbaar feit uitmaakt”165

Die maatregelen onderscheiden zich van repressieve 
maatregelen die uitsluitend van toepassing zijn wanneer de 
persoon gebruik gemaakt heeft van zijn vrijheid op een door 
of krachtens de wet verboden wijze.166

Het Grondwettelijk Hof heeft evenwel een definitie van de 

preventieve maatregel gehanteerd die ingegeven is door het 
voorwerp van de preventie. Op een vraag om de grondwet-

telijkheid te beoordelen van de besluitwet van 29 december 
1945 “houdende verbod tot het aanbrengen van opschriften 
op den openbaren weg”, heeft het Grondwettelijk Hof immers 

het volgende geoordeeld:

163 In verband met de vrijheid van meningsuiting wordt bij artikel 19 van de 
Grondwet enkel de “bestraffing van de misdrijven die ter gelegenheid 
van het gebruikmaken van die vrijhe[id] worden gepleegd” toegestaan. 
Wat de vrijheid van meningsuiting betreft, heeft het Grondwettelijk Hof 

geoordeeld dat die grondwetsbepaling er niet aan in de weg staat dat de 
uitoefening ervan afhankelijk wordt gesteld van bepaalde formaliteiten, 
die geen voorafgaande inhoudelijke beoordeling van de boodschap 
inhouden, voor zover het gaat om maatregelen die noodzakelijk zijn voor 
de bescherming van de doelstellingen die uitdrukkelijk vermeld worden 

in de internationale verdragsbepalingen tot bescherming van de vrijheid 
van meningsuiting, zoals de openbare orde en de bescherming van de 
rechten van anderen (GwH 22 oktober 2003, nr. 136/2003, B.5.1 en B.6.1 tot 

B.6.3). Zie advies RvS 62.325/2/VR van 2 mei 2018 over een voorontwerp 
dat geleid heeft tot het decreet van de Franse Gemeenschap van 28 juni 

2018 “tot wijziging van het decreet van 7 november 2013 tot bepaling 
van het hogeronderwijslandschap en de academische organisatie van 

de studies en houdende transparantie van de niet-erkende instellingen” 

(http://www .raadvst -consetat .be /dbx /adviezen /62325 .pdf).
164 Zie advies RvS 52.834/2 van 27 februari 2013 over een wetsvoorstel 

“tot wijziging van artikel 135 van de Nieuwe gemeentewet van 24 juni 
1988 teneinde de gemeenten toe te staan de openingstijden van de 

drankgelegenheden te reglementeren” (http://www .raadvst -consetat .be 
/dbx /adviezen /52834 .pdf): “Wat, ten tweede, de vergaderingen betreft 
die in een afgesloten en overdekte plaats worden gehouden, maar die 

voor elkeen vrij toegankelijk zijn, stelt artikel 26 van de Grondwet dat deze 
mogen worden gehouden “mits [de aanwezige personen] zich gedragen 

naar de wetten, die het uitoefenen van dit recht kunnen regelen zonder 

het echter aan een voorafgaand verlof te onderwerpen”, voor zover deze 
vergaderingen “vreedzaam en ongewapend” verlopen. De overheden 

kunnen de uitoefening van deze vrijheid regelen, ook door middel van 
eventueel preventieve politiemaatregelen, zonder de vreedzame en 

ongewapende vergaderingen de voorwaarde van een voorafgaande 

toelating op te leggen.”
165 RvS 18 mei 1999, nr. 80 282, Van der Vinck e.a.; zie in diezelfde zin, RvS 

7 augustus 2000, nr. 89 216, Van Rossen.
166 Advies RvS 62.325/2/VR van 2 mei 2018 over een voorontwerp dat geleid 

heeft tot het decreet van de Franse Gemeenschap van 28 juni 2018 “tot 

wijziging van het decreet van 7 november 2013 tot bepaling van het 
hogeronderwijslandschap en de academische organisatie van de studies 

en houdende transparantie van de niet-erkende instellingen” (http://www 
.raadvst -consetat .be /dbx /adviezen /62325 .pdf).

(liberté d’expression)163, l’article 24, § 1er, alinéa 1er (liberté 
d’enseignement), l’article 25 (liberté de presse), l’article 26 
(liberté de réunion)164 et l’article 27 (liberté d’association) de 
la Constitution.

Selon la section du contentieux administratif du Conseil 
d’État,

“les mesures préventives se caractérisent par le fait qu’elles 
imposent certaines conditions ou formalités qui doivent être 
remplies avant que le droit concerné ne puisse être exercé 
dans la pratique, abstraction faite de la question de savoir 

s’il y a abus de liberté ou s’il peut en être abusé, et par le fait 
que le non-respect des conditions prescrites constitue en soi 
une infraction”165.

Ces mesures se distinguent des mesures répressives, qui 
s’appliquent exclusivement lorsque la personne a fait un usage 
de sa liberté prohibé par ou en vertu de la loi166.

La Cour constitutionnelle a toutefois adopté une définition 
de la mesure préventive fondée sur l’objet de la prévention. 
Invitée à apprécier la constitutionnalité de l’arrêté-loi du 

29 décembre 1945 “portant interdiction des inscriptions sur 
la voie publique”, la Cour a en effet précisé ce qui suit:

163 Concernant la liberté d’expression, l’article 19 de la Constitution n’autorise 
que “la répression des délits commis à l’occasion de l’usage de [cette] 
liberté”. En matière de liberté d’expression, la Cour constitutionnelle a 
jugé que cette dernière disposition constitutionnelle ne s’opposait pas à 

ce que son exercice soit soumis à certaines formalités, qui n’impliquaient 
pas une appréciation préalable du contenu du message, pour autant qu’il 
s’agisse de mesures nécessaires à la protection des objectifs explicitement 
mentionnés dans les conventions internationales garantissant la liberté 
d’expression, tels que l’ordre public et la protection des droits d’autrui 

(C.C., 22 octobre 2003, n° 136/2003, B.5.1 et B.6.1 à B.6.3). Voir l’avis 
C.E. n° 62.325/2/VR donné le 2 mai 2018 sur un avant-projet devenu le 
décret de la Communauté française du 28 juin 2018 “modifiant le décret 

du 7 novembre 2013 définissant le paysage de l’enseignement supérieur 
et l’organisation académique des études et visant à la transparence des 

établissements non reconnus” (http://www .raadvst -consetat .be /dbx /avis 
/62325 .pdf).

164 Voir l’avis C.E. n° 52.834/2 donné le 27 février 2013 sur une proposition de 

loi “modifiant l’article 135 de la Nouvelle loi communale du 24 juin 1988 en 
vue d’autoriser les communes à réglementer les heures d’ouverture des 

débits de boisson” (http://www .raadvst -consetat .be /dbx /avis /52834 .pdf): 
“S’agissant enfin des réunions qui se tiennent dans un lieu clos et couvert 
mais qui sont librement accessibles à tout un chacun, l’article 26 de la 

Constitution précise que, pour autant que les réunions soient “paisibl[es] et 
sans armes”, celles-ci se tiennent “en se conformant aux lois qui peuvent 

régler l’exercice de ce droit, sans néanmoins le soumettre à une autorisation 

préalable”. Les autorités peuvent réglementer l’exercice de cette liberté, 
en ce compris par des mesures de police, lesquelles peuvent revêtir un 

caractère préventif, sans aller, s’agissant des réunions paisibles et sans 
armes, jusqu’à les soumettre à une autorisation préalable”.

165 C.E., 18 mai 1999, n° 80 282, Van der Vinck et consorts; dans le même 

sens, C.E., 7 août 2000, n° 89 216, Van Rossen.
166 Avis C.E. n° 62.325/2/VR donné le 2 mai 2018 sur un avant-projet devenu 

le décret de la Communauté française du 28 juin 2018 “modifiant le décret 

du 7 novembre 2013 définissant le paysage de l’enseignement supérieur 
et l’organisation académique des études et visant à la transparence des 

établissements non reconnus” (http://www .raadvst -consetat .be /dbx /avis 
/62325 .pdf).
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“B.5.1. Uit artikel 1 van de in het geding zijnde besluitwet 
blijkt dat de mogelijkheid om te afficheren wordt beperkt tot 
bepaalde plaatsen, namelijk degene die door de gemeente 
daartoe zijn bestemd en degene waarvoor de eigenaar of 
de gebruiksgerechtigde vooraf schriftelijk zijn toestemming 
heeft gegeven. Aldus regelt de besluitwet een aantal moda-

liteiten wat de affichage betreft, zonder evenwel te voorzien 
in preventieve maatregelen. Zo wordt de mogelijkheid om 
te afficheren geenszins afhankelijk gemaakt van een voor-
afgaande inhoudelijke beoordeling van de boodschap. De 
in het geding zijnde besluitwet verleent de overheid immers 

geen enkele bevoegdheid om een meningsuiting, van welke 
aard ook, a priori te controleren of te verbieden, maar voorziet 
enkel in sancties a posteriori.

(…)

B.6.3. Door het afficheren te verbieden op andere plaatsen 
dan diegene die door de gemeenteoverheid daartoe zijn be-
stemd of het afficheren enkel toe te staan na een voorafgaande 
en schriftelijke toestemming van de gebruiksgerechtigde of 
de eigenaar, strekt de in het geding zijnde besluitwet ertoe 

de openbare orde te handhaven en de rechten van anderen 
te beschermen.

De in het geding zijnde bepalingen beantwoorden aldus 

aan een dwingende maatschappelijke noodwendigheid en 
zijn niet onevenredig met de door de wetgever nagestreefde 
doelstellingen. Een onbeperkte mogelijkheid om te afficheren 

op plaatsen die deel uitmaken van het openbaar domein of van 
privéeigendommen, zou immers kunnen leiden tot verstoring 

van de openbare orde, visuele vervuiling, milieuhinder, en 
aantasting van de eigendomsrechten van derden.

De verbodsbepalingen waarin de besluitwet van 29 december 
1945 voorziet, overschrijden bijgevolg niet de grenzen en de 
voorwaarden waarin de wetgever de uitoefening van de vrij-

heid van meningsuiting kan beperken. Van een ongeoorloofde 
en discriminatoire inbreuk op de vrijheid van meningsuiting is 

aldus geen sprake.”167

Daaruit vloeit voort dat wanneer, met name, de toegang tot 
een school of een plaats van eredienst wordt beperkt of ver-
boden louter op grond van overwegingen die verband houden 

met de volksgezondheid, zonder enige beoordeling van het 
onderwijs of de cultuur, zulk een beperking of verbod geen 
“preventieve maatregel” vormt als bedoeld in de artikelen 19 
en 24, § 1, van de Grondwet.

Bij de vaststelling van de maatregelen waarvan sprake is in 
artikel 5, § 1, van het voorliggende voorontwerp, dient dan ook 

onderzocht te worden of deze, gelet op de draagwijdte ervan, 

geen bij de Grondwet verboden preventieve maatregelen zijn168.

97. De gemachtigden erkennen dat in artikel 5, § 1, g), de 

taalversies niet op elkaar afgestemd zijn. De Nederlandse 
taalversie moet aan de Franse taalversie aangepast worden.169

167 GwH 22 oktober 2003, nr. 136/2003.

168 Wat het verbod op schorsing van de Grondwet betreft, zie randnummer 8.
169 “Private dienstverleningsbedrijven” vallen immers ook reeds onder de 

noemer “bedrijven”.

“B.5.1. Il ressort de l’article 1er de l’arrêté-loi litigieux que la 
possibilité d’afficher est limitée à certains endroits, notamment 
ceux qui sont désignés à cet effet par la commune et ceux pour 
lesquels le propriétaire ou l’usager ont donné au préalable leur 
autorisation écrite. L’arrêté-loi règle de la sorte une série de 
modalités de l’affichage, sans toutefois prévoir des mesures 

préventives. Ainsi la possibilité d’afficher n’est-elle nullement 
subordonnée à une appréciation préalable du contenu du 
message. En effet, l’arrêté-loi litigieux n’habilite aucunement 
l’autorité à contrôler ou interdire a priori la manifestation d’une 
opinion et ce, quelle qu’en soit la nature, mais il ne fait que 

prévoir des sanctions a posteriori.

[…]

B.6.3. En interdisant l’affichage à d’autres endroits que 
ceux qui sont désignés par les autorités communales ou en 
subordonnant l’affichage à l’autorisation préalable et écrite de 
l’usager ou du propriétaire, l’arrêté-loi litigieux vise à assurer 

l’ordre public et à protéger les droits d’autrui.

Les dispositions litigieuses répondent ainsi à une néces-
sité sociale impérieuse et ne sont pas disproportionnées aux 

objectifs poursuivis par le législateur. En effet, une possibilité 
d’affichage illimitée aux endroits faisant partie du domaine 
public ou de propriétés privées pourrait conduire à une per-

turbation de l’ordre public, à une pollution visuelle, à des 
nuisances environnementales et à une atteinte aux droits de 

propriété de tiers.

Les interdictions édictées par l’arrêté-loi du 29 décembre 

1945 n’excèdent dès lors pas les limites et conditions dans 
lesquelles le législateur peut restreindre la mise en œuvre 
de la liberté d’expression. On ne se trouve donc pas en 

présence d’une atteinte illicite et discriminatoire à la liberté 
d’expression”167.

Il en résulte que si la restriction ou l’interdiction d’accès à 
une école ou un lieu de culte, notamment, est exclusivement 
fondée sur des considérations liées à la santé publique, 

sans aucune appréciation relative à l’enseignement ou à la 
culture, pareille restriction ou interdiction ne constitue pas 

une “mesure préventive” au sens des articles 19 et 24, § 1er, 
de la Constitution.

Lors de l’adoption des mesures visées à l’article 5, § 1er, de 
l’avant-projet à l’examen, il conviendra par conséquent d’exa-
miner si, compte tenu de leur portée, celles-ci ne constituent 

pas des mesures préventives prohibées par la Constitution168.

97. Les déléguées reconnaissent qu’à l’article 5, § 1er, g, les 

versions linguistiques sont discordantes. La version néerlan-
daise doit être adaptée au regard de la version française169.

167 C.C., 22 octobre 2003, n° 136/2003.
168 Pour ce qui est de l’interdiction de la suspension de la Constitution, voir 

supra numéro 8.
169 En effet, les “Private dienstverleningsbedrijven” sont déjà comprises dans 

la dénomination “bedrijven”.
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98.1. Artikel 5, § 2, bepaalt dat,

“[i]n afwijking van artikel 563bis van het Strafwetboek, 
(…) het dragen van elk beschermingsmiddel dat tot gevolg 

heeft dat het gezicht geheel of gedeeltelijk wordt bedekt of 
verborgen [kan] worden opgelegd in toepassing van de eerste 
paragraaf, h”.

Volgens de memorie van toelichting bij het voorontwerp 
wordt met die bepaling “[d]e rechtszekerheid (…) aldus ge-
waarborgd in die zin dat dergelijke handelswijze niet onder de 
strafbaarstelling van artikel 563bis van het Strafwetboek valt.

Dienaangaande moet het volgende worden opgemerkt.

98.2. Luidens artikel 563bis van het Strafwetboek worden 
met geldboete van vijftien euro tot vijfentwintig euro en met 
gevangenisstraf van een dag tot zeven dagen of met een van 

deze straffen alleen gestraft, zij die zich, behoudens anders-
luidende wetsbepalingen, in de voor het publiek toegankelijke 
plaatsen begeven met het gezicht geheel of gedeeltelijk bedekt 
of verborgen, zodat zij niet herkenbaar zijn.

Nog los van de vraag of het dragen van een mondmasker, 

zoals dit wordt beoogd in de ontworpen regeling, steeds ertoe 
zal leiden dat het gezicht geheel of gedeeltelijk bedekt of 
verborgen wordt zodat de persoon in kwestie niet herkenbaar 

is, moet worden vastgesteld dat, wanneer de overheid, over-
eenkomstig de artikelen 4, § 1, en 5, § 1, van de aan te nemen 

wet, in een verplichting voorziet om een mondmasker of een 
alternatief in stof te dragen, die verplichting een duidelijke 
rechtsgrond vindt in artikel 5, § 1, h), van de aan te nemen 

wet, ten minste als het in samenhang gelezen wordt met de 
memorie van toelichting. Dat zou des te meer het geval zijn 

wanneer de mondmaskerplicht, bij wijze van voorbeeld, in 
artikel 5, § 1, h), van het voorontwerp zou worden vermeld.170 
Bijgevolg vloeit een verplichting om een mondmasker te dra-

gen in dat geval voort uit een andersluidende wetsbepaling, 
zodat het verbod waarin artikel 563bis van het Strafwetboek 

voorziet, niet van toepassing is.171

Uit wat voorafgaat vloeit voort dat artikel 5, § 2, van het 

voorontwerp overbodig is. Meer nog, die bepaling dreigt het 
tegendeel te bewerkstelligen van wat wordt nagestreefd, 
namelijk de rechtszekerheid waarborgen. Ze zou immers ten 

aanzien van andere gevallen waarin een mondmaskerplicht 
voortvloeit uit een andere wetsbepaling, de vraag kunnen 

doen rijzen of zonder de uitdrukkelijke precisering waarin 
artikel 5, § 2, van het voorontwerp voorziet, artikel 563bis van 
het Strafwetboek wel van toepassing zou zijn, hetgeen om de 
hiervoor uiteengezette redenen niet het geval is.

170 Zie tevens daarover opmerking gemaakt onder randnummer 77.
171 Het is overigens om die reden dat de Raad van State, ten aanzien van een 

ontwerp van besluit van de Waalse regering dat in een mondmaskerplicht 

voorzag, heeft opgemerkt dat “alleen een wijziging van de decretale basis, 

met het oog op de vastlegging van het principe van de mondmaskerplicht in 
bepaalde omstandigheden of teneinde de regering uitdrukkelijk te machtigen 

om de mondmaskerplicht op te leggen, zal zorgen voor rechtszekerheid 
wat betreft het feit dat dat gedrag niet onder de strafbaarstelling valt 

waarin artikel 536bis van het Strafwetboek voorziet”.(vertaling): Adv. 

RvS 68.188/4 van 27 oktober 2020 over een ontwerp dat heeft geleid 
tot het besluit van de Waalse regering van 6 november 2020 “portant 

exécution de l’article 47/15bis du Code Wallon de l’action sociale et de 
la santé”, opmerking 5.

98.1. L’article 5, § 2, dispose que,

“[p]ar dérogation à l’article 563bis du Code pénal, le port 
de tout dispositif de protection ayant pour effet de masquer ou 

de dissimuler le visage en tout ou en partie peut être imposé 
en application du paragraphe 1er, h”.

Selon l’exposé des motifs de l’avant-projet, cette disposition 
garantit ainsi “[l]a sécurité juridique (…) quant au fait que ce 
comportement ne tombe pas dans le champ de l’incrimination 

prévue par l’article 563bis du Code pénal”.

À cet égard, il y a lieu de formuler les observations suivantes.

98.2. Aux termes de l’article 563bis du Code pénal, seront 
punis d’une amende de quinze euros à vingt-cinq euros et 
d’un emprisonnement d’un jour à sept jours ou d’une de ces 
peines seulement, ceux qui, sauf dispositions légales contraires, 
se présentent dans les lieux accessibles au public le visage 

masqué ou dissimulé en tout ou en partie, de manière telle 
qu’ils ne soient pas identifiables.

Indépendamment de la question de savoir si le port d’un 

masque, au sens du dispositif en projet, aura toujours pour 
effet de masquer ou de dissimuler le visage en tout ou en 
partie, de manière telle que la personne en question ne soit 

pas identifiable, force est de constater que si l’autorité, confor-
mément aux articles 4, § 1er, et 5, § 1er, de la loi à adopter, 

impose le port d’un masque ou d’une alternative en tissus, 
cette obligation trouvera un fondement juridique explicite 
dans l’article 5, § 1er, h), de la loi à adopter, du moins s’il est 
combiné avec l’exposé des motifs. Tel serait d’autant plus le 

cas si l’obligation de porter un masque était mentionnée, à titre 

d’exemple, à l’article 5, § 1er, h), de l’avant-projet170. Dès lors, 
l’obligation de porter un masque résulte dans ce cas d’une 
disposition légale contraire, de sorte que l’interdiction prévue 

à l’article 563bis du Code pénal ne sera pas applicable171.

Il résulte de ce qui précède que l’article 5, § 2, de l’avant-

projet est superflu. Cette disposition risque même d’avoir 

un effet contraire à l’objectif poursuivi, à savoir garantir la 
sécurité juridique. En effet, eu égard à d’autres cas dans 
lesquels l’obligation de porter un masque résulte d’une autre 
disposition législative, elle pourrait soulever la question de 
savoir si, sans la précision expresse apportée par l’article 5, 

§ 2, de l’avant-projet, l’article 563bis du Code pénal serait 
effectivement applicable, ce qui, pour les motifs exposés ci-
dessus, n’est pas le cas.

170 Voir également à ce propos l’observation formulée au numéro 77.
171 C’est au demeurant pour ce motif que le Conseil d’État a observé à propos 

d’un projet d’arrêté du gouvernement wallon prévoyant l’obligation de porter 

un masque que “seule une modification de la base décrétale, en vue de 

consacrer le principe de l’obligation de port du masque buccal en certaines 
circonstances ou d’habiliter expressément le gouvernement à imposer le 

port du masque buccal, permettra d’apporter la sécurité juridique quant au 
fait que ce comportement ne tombe pas dans le champ de l’incrimination 

prévue par l’article 563bis du Code pénal”: avis C.E. n° 68.188/4 donné le 

27 octobre 2020 sur un projet devenu l’arrêté du gouvernement wallon du 
6 novembre 2020 “portant exécution de l’article 47/15bis du Code wallon 

de l’Action sociale et de la Santé”, observation 5.
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Bijgevolg moet artikel 5, § 2, van het voorontwerp worden 
weggelaten.

Artikel 6

a) Voorafgaande opmerkingen bij artikel 6

99. Als voorafgaande opmerking bij artikel 6 moet erop 
gewezen worden dat deze bepaling op coherente wijze de 
verwerking van persoonsgegevens regelt met betrekking 

tot de artikelen 4, § 1, tweede lid, en 5, § 1, a) tot h), van het 
voorontwerp. Er lijkt geen enkele reden te bestaan om de 

wettelijke regeling van de verwerking van persoonsgegevens 
te beperken tot de maatregelen die genomen worden door de 
gouverneurs en burgemeesters, met uitsluiting van de minister 

bevoegd voor Binnenlandse Zaken.

Ook de samenlezing van artikel 6, § 2, inleidende zinsnede, 

en artikel 6, § 2, 3°, van het voorontwerp doet vermoeden dat 
het hier om een vergissing gaat.

Men schrijve aldus steeds “artikel 4, § 1” in plaats van 
“artikel 4, § 1, tweede lid”.

b) Artikel 22 van de Grondwet en artikel 8 EVRM

100. Artikel 6 van het voorliggende voorontwerp handelt 
over de verwerking van persoonsgegevens welke verwerking 

een inmenging vormt in het recht op eerbiediging van het 
privéleven van de betrokkenen, een recht dat inzonderheid 
wordt gewaarborgd bij artikel 22 van de Grondwet en bij 

artikel 8 van het EVRM.

Om in het licht van de voornoemde bepalingen aanvaard-

baar te zijn, moet de inmenging in het recht op eerbiediging 
van het privéleven worden geformuleerd in duidelijke en vol-

doende nauwkeurige bewoordingen die het mogelijk maken 
de gevallen te voorzien waarin de wetgever een dergelijke 
inmenging toestaat.

Elke inmenging in het recht op eerbiediging van het privé-

leven moet bovendien steunen op een objectieve en redelijke 
verantwoording en bijgevolg evenredig zijn met de door de 
wetgever nagestreefde doelstellingen.172 Hoewel de inmen-

gingen waarin het voorliggende voorontwerp van wet voorziet 
een legitiem doel nastreven, namelijk de bescherming van de 

gezondheid en de bescherming van de rechten en vrijheden 
van anderen173, dient nagegaan te worden of aan de vereisten 
van wettelijkheid, relevantie en evenredigheid wordt voldaan.

172 Adv.RvS 63.192/2 van 19 april 2018 over een voorontwerp dat heeft geleid 

tot de wet van 30 juli 2018 “betreffende de bescherming van natuurlijke 
personen met betrekking tot de verwerking van persoonsgegevens”, 

Parl.St. Kamer 2017-18, nr. 54-3126/001, 402-456, http://www .raadvst 
-consetat .be /dbx /adviezen /63192 .pdf; adv.RvS 63.202/2 van 26 april 

2018 over een voorontwerp dat heeft geleid tot de wet van 5 september 

2018 “tot oprichting van het informatieveiligheidscomité en tot wijziging van 
diverse wetten betreffende de uitvoering van verordening (EU) 2016/679 

van 27 april 2016 van het Europees Parlement en de Raad betreffende 
de bescherming van natuurlijke personen in verband met de verwerking 

van persoonsgegevens en betreffende het vrije verkeer van die gegevens 

en tot intrekking van richtlijn 95/46/EG”, Parl.St. Kamer 2017-18, nr. 54-
3185/001, 120-145, http://www .raadvst -consetat .be /dbx /adviezen /63202 
.pdf.

173 Artikel 8, § 2, EVRM.

En conséquence, il y a lieu d’omettre l’article 5, § 2, de 
l’avant-projet.

Article 6

a) Observation préliminaire concernant l’article 6

99. On notera à titre d’observation préliminaire à l’égard de 
l’article 6 que cette disposition règle de manière cohérente 
le traitement de données à caractère personnel en ce qui 

concerne les articles 4, § 1er, alinéa 2, et 5, § 1er, a) à h), de 
l’avant-projet. Rien ne semble justifier que le règlement légal 

du traitement de données à caractère personnel soit limité 
aux mesures prises par les gouverneurs et bourgmestres, à 
l’exclusion du ministre qui a l’Intérieur dans ses attributions.

La combinaison de l’article 6, § 2, phrase introductive, et de 

l’article 6, § 2, 3°, de l’avant-projet laisse également présumer 
qu’il s’agit en l’occurrence d’une erreur.

On écrira donc toujours “article 4, § 1er” au lieu de “article 4, 
§ 1er, alinéa 2”.

b) Article 22 de la Constitution et article 8 de la CEDH

100. L’article 6 de l’avant-projet à l’examen envisage des 
traitements de données à caractère personnel qui constituent 

des ingérences dans le droit au respect de la vie privée des 
personnes concernées, garanti notamment par l’article 22 de 
la Constitution et l’article 8 de la CEDH.

Pour être admissible au regard des dispositions précitées, 
l’ingérence dans l’exercice du droit au respect de la vie privée 
doit être définie en des termes clairs et suffisamment précis qui 

permettent d’appréhender de manière prévisible les hypothèses 
dans lesquelles le législateur autorise une pareille ingérence.

Toute ingérence dans le droit au respect de la vie privée 
doit, en outre, reposer sur une justification objective et rai-
sonnable et, par conséquent, être proportionnée aux buts 

poursuivis par le législateur172. Si les ingérences prévues par 
l’avant-projet de loi à l’examen poursuivent un objectif légitime, 

à savoir la protection de la santé ainsi que la protection des 
droits et libertés d’autrui173, il convient de vérifier le respect des 
exigences de légalité, de pertinence et de proportionnalité.

172 Avis C.E. n° 63.192/2 donné le 19 avril 2018 sur un avant-projet devenu 

la loi du 30 juillet 2018 “relative à la protection des personnes physiques 
à l’égard des traitements de données à caractère personnel”, Doc. parl., 
Chambre, 2017-2018, n° 54-3126/001, pp. 402 à 456, http://www .raadvst 
-consetat .be /dbx /avis /63192 .pdf; avis C.E. n° 63.202/2 donné le 26 avril 

2018 sur l’avant-projet devenu la loi du 5 septembre 2018 “instituant le 

comité de sécurité de l’information et modifiant diverses lois concernant 
la mise en œuvre du Règlement (UE) 2016/679 du Parlement européen et 

du Conseil du 27 avril 2016 relatif à la protection des personnes physiques 
à l’égard du traitement des données à caractère personnel et à la libre 

circulation de ces données, et abrogeant la directive 95/46/CE”, Doc. 
parl., Chambre, 2017-2018, n° 54-3185/001, pp. 120 à 145, http://www 
.raadvstconsetat .be /dbx /avis /63202 .pdf.

173 Article 8, § 2, de la CEDH.
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c) Het legaliteitsbeginsel vervat in artikel 22 van de Grondwet

101. Krachtens artikel 22 van de Grondwet geldt voor elke 
verwerking van persoonsgegevens en, meer in het algemeen, 

voor elke schending van het recht op het privéleven, dat het 
formeel legaliteitsbeginsel174 dient te worden nageleefd.

Doordat artikel 22 van de Grondwet aan de bevoegde 
wetgever de bevoegdheid voorbehoudt om vast te stellen in 
welke gevallen en onder welke voorwaarden afbreuk kan wor-
den gedaan aan het recht op eerbiediging van het privéleven, 
waarborgt het aan elke burger dat geen enkele inmenging 

in dat recht kan plaatsvinden dan krachtens regels die zijn 
aangenomen door een democratisch verkozen beraadsla-
gende vergadering. Een delegatie aan een andere macht 
is evenwel niet in strijd met het wettelijkheidsbeginsel voor 
zover de machtiging voldoende nauwkeurig is omschreven 

en betrekking heeft op de tenuitvoerlegging van maatregelen 
waarvan de “essentiële elementen” voorafgaandelijk door de 
wetgever vastgesteld zijn.175

Bijgevolg moeten de “essentiële elementen” van de verwer-
king van persoonsgegevens in de wet zelf worden vastgelegd. 
In dat verband is de afdeling Wetgeving van oordeel dat onge-

acht de aard van de betrokken aangelegenheid, de volgende 
elementen in beginsel “essentiële elementen” uitmaken: 1°) 

de categorie van verwerkte gegevens; 2°) de categorie van 
betrokken personen; 3°) de met de verwerking nagestreefde 
doelstelling; 4°) de categorie van personen die toegang heb-

ben tot de verwerkte gegevens; en 5°) de maximumtermijn 
voor het bewaren van de gegevens.

102. In casu worden in het voorliggende ontwerp tot op 
zekere hoogte de essentiële elementen vastgelegd (volgens 

de memorie van toelichting de “meest essentiële elementen 
van de (.) verwerking”176, een toch wel nieuw begrip), en wordt 
het aan de Koning overgelaten om deze nader te bepalen en 

aan te vullen bij een koninklijk besluit vastgesteld na overleg 
in de Ministerraad op de grond dat “het niet mogelijk is om 

op voorhand het type toekomstige epidemische noodsituatie 
te kennen”.177

Wat dat betreft, kan gewezen worden op de volgende 
delegaties:

— bij artikel 6, § 3, eerste lid, wordt de Koning gemach-
tigd om bij besluit vastgesteld na overleg in de Ministerraad, 

“de modaliteiten voor de oprichting en het beheer van [een] 

174 Wat dit beginsel betreft, zie supra randnummers 70 en v.
175 Vaste rechtspraak van het Grondwettelijk Hof: zie inzonderheid GwH 

18 maart 2010, nr. 29/2010, B.16.1; GwH 20 februari 2020, nr. 27/2020, 
B.17.

176 Bespreking van het artikel, p. 21.
177 Ibidem.

c) Le principe de légalité inscrit à l’article 22 de la Constitution

101. Conformément à l’article 22 de la Constitution, tout 
traitement de données à caractère personnel et, plus géné-

ralement, toute atteinte au droit à la vie privée, sont soumis 
au respect d’un principe de légalité formelle174.

En réservant au législateur compétent le pouvoir de fixer 
dans quels cas et à quelles conditions il peut être porté 
atteinte au droit au respect de la vie privée, l’article 22 de la 
Constitution garantit à tout citoyen qu’aucune ingérence dans 
l’exercice de ce droit ne peut avoir lieu qu’en vertu de règles 

adoptées par une assemblée délibérante, démocratiquement 
élue. Une délégation à un autre pouvoir n’est toutefois pas 
contraire au principe de légalité, pour autant que l’habilitation 
soit définie de manière suffisamment précise et porte sur 
l’exécution de mesures dont les “éléments essentiels” sont 

fixés préalablement par le législateur175.

Par conséquent, les “éléments essentiels” des traitements 
de données à caractère personnel doivent être fixés dans la 

loi elle-même. À cet égard, la section de législation considère 
que, quelle que soit la matière concernée, constituent, en 

principe, des “éléments essentiels” les éléments suivants: 1°) 
les catégories de données traitées; 2°) les catégories de per-
sonnes concernées; 3°) la finalité poursuivie par le traitement; 

4°) les catégories de personnes ayant accès aux données 
traitées; et 5°) le délai maximal de conservation des données.

102. En l’espèce, l’avant-projet à l’examen définit certaines 

balises relatives aux éléments essentiels (selon l’exposé des 
motifs, les “éléments les plus essentiels du traitement”176, 

notion toutefois assez innovante), en laissant au Roi le soin 
de préciser et de compléter ceux-ci par arrêté royal délibéré 
en Conseil des ministres, au motif qu’“il n’est pas possible de 

prévoir à l’avance le type de situation d’urgence épidémique 
future”177.

L’on peut pointer à cet égard les délégations suivantes:

– l’article 6, § 3, alinéa 1er, habilite le Roi à déterminer, par 
arrêté délibéré en Conseil des ministres, les modalités de la 
mise en place et de la gestion d’une banque de données, y 

174 Déjà invoqué plus avant, numéros 70 et s.
175 Jurisprudence constante de la Cour constitutionnelle: voir notamment 

C.C., 18 mars 2010, n° 29/2010, B.16.1; C.C., 20 février 2020, n° 27/2020, 
B.17.

176 Commentaire de l’article, p. 21.
177 Ibidem.
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gegevensbank, met inbegrip van de vaststelling van de be-
doelde persoonsgegevens, de betrokkenen, alsook de doorgifte 
van die gegevens aan derden [vast te leggen]”.178 Eenzelfde 
machtiging wordt verleend in artikel 6, § 3, vierde lid, met 
betrekking tot de verdere verwerking van persoonsgegevens;

— bij artikel 6, § 4, tweede lid, wordt de Koning gemachtigd 
om bij een besluit vastgesteld na overleg in de Ministerraad, 
nader te bepalen van welke categorieën van personen per-

soonsgegevens verwerkt mogen worden (wat dat betreft wordt 
in het eerste lid louter op algemene wijze bepaald dat de ver-
werking van persoonsgegevens betrekking kan hebben “op 
verschillende categorieën van personen” en worden voorts, 
bij wijze van voorbeeld, de volgende categorieën genoemd 

“besmette personen, personen die een nauw contact of een 
hoogrisicocontact hebben gehad, of personen die zich niet 
hebben gehouden aan de maatregelen genomen met toepas-
sing van de artikelen 4, § 1, tweede lid en 5, § 1, a) tot h)”);

— bij artikel 6, § 5, tweede en derde lid, wordt de Koning 
gemachtigd om de persoonsgegevens die verwerkt mogen 
worden nader te bepalen en aan te vullen;

— bij artikel 6, § 6, tweede lid, wordt de Koning gemachtigd 

om bij besluit vastgesteld na overleg in de Ministerraad andere 
categorieën van personen op te sommen die de persoonsge-

gevens mogen verwerken.

Zoals reeds in dit advies is opgemerkt,179 kunnen, zelfs 

voor aangelegenheden die uitsluitend aan de wetgever zijn 
toegewezen, ruimere bevoegdheden met betrekking tot de 
“essentiële elementen” aan de uitvoerende macht worden 

gedelegeerd, maar enkel onder strikte voorwaarden.180 Eén 
van die voorwaarden is dat voorzien moet worden in een 

bekrachtiging bij wet, binnen een relatief korte termijn, van de 
besluiten die op grond van die machtiging werden uitgevaar-
digd. Wanneer de besluiten niet binnen de gestelde termijn 

zijn bekrachtigd door de wetgever, moeten zij geacht worden 
nooit uitwerking te hebben gehad.

Wat dat betreft wordt bij artikel 6, § 10 opgelegd dat de 
koninklijke besluiten bedoeld in artikel 6 binnen vijftien dagen 
na hun inwerkingtreding bij wet bekrachtigd moeten worden. 

178 Wat dat betreft hebben de gemachtigden bevestigd dat de nadere 
regels inzake het beheer van de databanken ook de aanwijzing van 

de verantwoordelijke(n) voor de gegevensverwerking inhouden: “Les 

responsables du traitement des données dans la mesure où il s’agirait 
de la constitution d’une nouvelle base de données seront déterminées 

par un arrêté royal délibéré en Conseil des ministres, lequel sera par la 
suite confirmé par une loi”.

179 Zie randnummer 71.
180 Waaronder, onder meer: 1° het feit dat een dergelijke bevoegdheidsdelegatie 

enkel mag plaatsvinden in behoorlijk gemotiveerde uitzonderingsgevallen; 

2°) het vereiste dat de machtigingswet zo precies mogelijk gesteld moet zijn; 
3° het feit dat in duidelijke procedurele waarborgen moet worden voorzien 

met betrekking tot het vaststellen van de besluiten die bekrachtigd moeten 

worden (zie advies 68.309/1-3 van de Raad van State d.d. 24 november 
2020 over een voorontwerp dat geleid heeft tot de wet van 20 december 

2020 “houdende tijdelijke ondersteuningsmaatregelen ten gevolge van 
de COVID-19-pandemie” p. 12); 4°) het vereiste dat het besluit op korte 

termijn wordt bekrachtigd; 5°) het feit dat in de machtigingswet moet 

worden bepaald dat de besluiten die krachtens die wet vastgesteld worden 
geacht worden nooit gevolg te hebben gehad wanneer ze niet binnen de 

termijn bepaald in de machtigingswet bekrachtigd zijn (zie in die zin: GwH 
1 december 2004, nr. 195/2004, overweging B.16.3).

compris la détermination des données à caractère personnel 
visées, les personnes concernées ainsi que la transmission 
de ces données à des tiers178. Il en va de même à l’article 6, 
§ 3, alinéa 4, en cas de traitement ultérieur des données à 
caractère personnel;

– l’article 6, § 4, alinéa 2, habilite le Roi à préciser, par 
arrêté délibéré en Conseil des ministres, les catégories de 
personnes concernées par le traitement de données à caractère 

personnel (l’alinéa 1er se contentant à cet égard d’édicter, de 
manière générale, que le traitement des données à caractère 
personnel peut concerner “différentes catégories de personnes”, 
et de citer, à titre exemplatif, “des personnes infectées, des 
personnes ayant eu un contact étroit ou à haut risque, ou 

des personnes n’ayant pas respecté les mesures prises en 
application des articles 4, § 1er, alinéa 2 et 5, § 1er, a. à h.”);

– l’article 6, § 5, alinéas 2 et 3, habilite le Roi à préciser 
et à compléter les données à caractère personnel pouvant 

être traitées;

– l’article 6, § 6, alinéa 2, habilite le Roi à énumérer, par 
arrêté délibéré en Conseil des ministres, d’autres catégories de 

personnes pouvant traiter les données à caractère personnel.

Ainsi que cela a déjà été observé dans le présent avis179, 
même dans des matières réservées à la loi, des délégations 
de compétence plus étendues portant sur des “éléments 

essentiels” peuvent toutefois être accordées au pouvoir exé-
cutif, mais sous des conditions strictes180. Parmi ces conditions 

figure l’obligation de prévoir une confirmation législative dans 
un délai relativement court des arrêtés qui ont été édictés en 
vertu de cette habilitation. Lorsque les arrêtés n’ont pas été 

confirmés par le législateur dans le délai prévu, ils doivent 
être réputés n’avoir jamais produit d’effets.

À cet égard, l’article 6, § 10, impose la confirmation par 
la loi des arrêtés royaux visés à l’article 6 dans un délai de 
quinze jours à partir de leur entrée en vigueur. À défaut de 

178 Les déléguées ont à cet égard confirmé que, parmi les modalités de 
gestion des banques de données, figurait également la désignation du 

ou des responsables du traitement des données: “Les responsables du 

traitement des données dans la mesure où il s’agirait de la constitution 
d’une nouvelle base de données seront déterminées par un arrêté royal 

délibéré en Conseil des ministres, lequel sera par la suite confirmé par 
une loi”.

179 Voir le numéro 71.
180 Dont, notamment: 1°) le fait qu’une telle délégation de compétences ne peut 

avoir lieu que dans des circonstances exceptionnelles dûment justifiées; 

2°) l’exigence que la loi d’habilitation doit être formulée dans des termes 
aussi précis que possible; 3°) le fait que des garanties procédurales 

précises soient prévues au niveau de l’adoption des arrêtés soumis à 

confirmation (voir l’avis du Conseil d’État 68.309/1-3 donné le 24 novembre 
2020 sur un avant-projet devenu la loi du 20 décembre 2020 portant ‘des 

mesures de soutien temporaires à la suite de la pandémie COVID-19, 
p. 12); 4°) l’exigence d’une confirmation dans un bref délai; 5°) le fait 

de prévoir dans la loi d’habilitation que les arrêtés adoptés en vertu de 

celle-ci doivent être réputés n’avoir jamais produit d’effets lorsqu’ils n’ont 
pas été confirmés dans le délai imparti par la loi d’habilitation (Voir en ce 

sens: C.C., 1er décembre 2004, n° 195/2004, considérant B.16.3).
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Bepaald wordt dat indien die koninklijke besluiten niet binnen 
die termijn bekrachtigd worden ze “buiten werking [treden]”.

Gelet op de strikte voorwaarden die ter zake gelden is 

een dergelijke regeling evenwel niet aanvaardbaar. Wil men 
immers het legaliteitsbeginsel in acht nemen dat vervat ligt 
in artikel 22 van de Grondwet, dan moet bepaald worden dat 
die besluiten, wanneer ze niet binnen de gestelde termijn door 
de wetgever zijn bekrachtigd, “geacht worden nooit gevolg 

te hebben gehad” (en niet dat ze “buiten werking treden”).181

De ontworpen bepaling dient bijgevolg in die zin te worden 

herzien.

103. Wat artikel 6, § 7, betreft, moet erop gewezen worden 

dat, ook al wordt bij die bepaling geen machtiging aan de 
Koning verleend, deze bepaling de derde personen aan wie 
toegang tot de (gevoelige) persoonsgegevens kan worden 
verleend te ruim omschrijft.182 Een al te vage omschrijving 
van de essentiële elementen van de regeling ter zake staat 

immers haaks op het materieel legaliteitsbeginsel183 inzake 
de verwerking van persoonsgegevens.184

Het ontworpen dispositief moet dus dienovereenkomstig 

herzien worden, tenzij de wetgever van oordeel is dat ook 
hier, onder de strikte voorwaarden die ter zake gelden, een 
delegatie aan de Koning verleend moet worden, op voorwaarde 

uiteraard dat de koninklijke besluiten uitdrukkelijk bekrachtigd 
worden bij wet.

d) Het proportionaliteitsbeginsel

104. Overheidsinmenging in het recht op eerbiediging van 

het privéleven dient niet alleen te steunen op een voldoende 
precieze wettelijke bepaling (materieel legaliteitsbeginsel), 

ze dient daarenboven op een objectieve en redelijke ver-
antwoording te berusten en bijgevolg evenredig te zijn met 

181 Zie GwH 18 februari 1998, nr. 18/98, B.9; GwH 21 maart 2000, nr. 32/2000, 
B.7.7.; GwH 1 december 2004, nr. 195/2004, B.16.3.

182 Zie in dezelfde zin advies 24/2021 van 2 maart 2021 van de 
Gegevensbeschermingsautoriteit: “Het doorgeven van gegevens moet 

weliswaar via een bepaald protocol verlopen zoals dat waarin artikel 20 
van de wet gegevensverwerking voorziet, maar het is niet nodig dat 

in herinnering te brengen in het voorontwerp, aangezien de wettelijke 

verplichting al vastgelegd is in dat artikel 20. Die verplichting neemt 
geenszins weg dat in het voorontwerp uitdrukkelijk vermeld moet worden 

welke categorieën geadresseerden welke gegevens kunnen krijgen alsook 
de doeleinden waarvoor die gegevens aan die derden mogen worden 

doorgegeven en door die derden mogen worden gebruikt. Een protocol 

vervangt met andere woorden niet de verplichting om dat essentiële 
gegeven op te nemen in een wetgevende norm, in casu, het voorontwerp 

of een latere wetgevende norm. Een protocol biedt niet de grond voor 
de doorgifte, het regelt de technische en praktische details daarvan. 

Hetzelfde geldt voor een besluit van het Informatieveiligheidscomité: 

terwijl in het voorontwerp duidelijk moet staan aan welke categorieën 
geadresseerden welke gegevens mogen worden doorgegeven en met 

welke doeleinden, zal in een besluit van het Informatieveiligheidscomité 
staan hoe die doorgifte juist moet plaatsvinden, inzonderheid op het vlak 

van de veiligheid van de informatie. Het is niet op grond van dat besluit 

dat de doorgifte mag plaatsvinden. (Vertaling)” (p. 8)
183 Wat betreft dit beginsel, zie supra randnummers 70 en v.
184 Zie in dezelfde zin advies RvS 68.832/VR van 18 februari 2021 over een 

voorontwerp van decreet van het Waals Gewest “portant assentiment à 

l’accord de coopération du 12 mars 2021entre l’État fédéral, la Communauté 

flamande, la Communauté française, la Communauté germanophone, la 
Commission communautaire commune, la Région wallonne et la Commission 

communautaire française concernant le traitement de données relatives 
aux vaccinations contre la COVID-19”.

confirmation dans ce délai, il est prévu que “ces arrêtés royaux 
cessent de sortir leurs effets”.

Un tel mécanisme ne peut toutefois être admis au regard 

des conditions strictes qui régissent la matière. En effet, afin 
de respecter le principe de légalité inhérent à l’article 22 de 
la Constitution, lorsque les arrêtés n’ont pas été confirmés 
par le législateur dans le délai prévu, ils doivent être “réputés 
n’avoir jamais produit d’effets” (et non pas “cesser de produire 

leurs effets”)181.

La disposition en projet doit en conséquence être revue 

en ce sens.

103. Si l’article 6, § 7, ne contient quant à lui pas d’habilita-

tion au Roi, il convient toutefois de noter que celui-ci définit en 
des termes trop larges les tiers auxquels il pourrait être donné 
accès aux données (sensibles) à caractère personnel182. Le 
principe de légalité, sous l’angle de la légalité matérielle183, 
en matière de traitement des données à caractère personnel 

s’oppose en effet à une définition trop vague des éléments 
essentiels du régime en la matière184.

Le dispositif en projet doit donc être revu en conséquence, 

à moins que le législateur n’estime nécessaire, moyennant des 
conditions strictes imposées en la matière, qu’une délégation 
au Roi s’impose ici aussi, mais bien entendu sous réserve 

d’une confirmation législative expresse.

d) Le principe de proportionnalité

104. Une ingérence des pouvoirs publics dans l’exercice du 
droit au respect de la vie privée doit non seulement se fonder 
sur une disposition législative suffisamment précise (principe 

de légalité matérielle), mais aussi reposer sur une justification 
objective et raisonnable et, par conséquent, être proportionnée 

181 Voir C.C., 18 février 1998, n° 18/98, B.9; C.C., 21 mars 2000, n° 32/2000, 
B.7.7.; C.C., 1er décembre 2004, n° 195/2004, B. 16.3.

182 Voir, dans le même sens, l’avis n° 24/2021 du 2 mars 2021 de l’Autorité de 
protection des données: “Si le transfert de données doit être encadré par 

un protocole tel que prévu à l’article 20 de la LTD, il n’est pas nécessaire 
de le rappeler dans l’avant-projet, l’obligation légale étant déjà consacrée 

par cet article 20. Cette obligation n’enlève rien au fait que l’avant-projet 

doive mentionner explicitement quelles catégories de destinataires peuvent 
recevoir quelles données et les finalités pour lesquelles ces données 

peuvent être communiquées à et utilisées par ces tiers. Un protocole ne 
remplace en d’autres termes pas l’obligation d’indication de cet élément 

essentiel dans une norme de rang de loi, en l’occurrence l’avant-projet ou 

une norme de rang législatif ultérieure. Un protocole n’autorise pas un tel 
transfert, il en modalise les détails techniques et opérationnels. Il en va 

de même en ce qui concerne une délibération du Comité de sécurité de 
l’information: si l’avant-projet prévoit une indication claire des catégories 

de destinataires qui pourront se voir transmettre quelles données et à 

quelles fins, une délibération du Comité de sécurité de l’information 
précisera les modalités d’exécution de ce transfert, en particulier sur le 

plan de la sécurité de l’information. Il n’autorisera pas ce transfert” (p. 8).

183 Principe déjà également invoqué ci-avant, numéros 70 et s.
184 Voir, dans le même sens, l’avis C.E. n° 68.832/VR donné le 18 février 2021 

sur un avant-projet de décret de la Région wallonne “portant assentiment à 

l’accord de coopération du 12 mars 2021 entre l’État fédéral, la Communauté 

flamande, la Communauté française, la Communauté germanophone, la 
Commission communautaire commune, la Région wallonne et la Commission 

communautaire française concernant le traitement de données relatives 
aux vaccinations contre la COVID-19”.
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de doelstellingen die nagestreefd worden door de wetgever, 
die ter zake over enige beoordelingsruimte beschikt. Die 
beoordelingsruimte is evenwel niet onbegrensd: opdat een 
wettelijke regeling verenigbaar is met het recht op eerbiedi-
ging van het privéleven, is vereist dat de wetgever een billijk 
evenwicht heeft gevonden tussen alle rechten en belangen 

die in het geding zijn.185

105. Wat dat betreft, valt op te merken dat de doeleinden 

van de verwerking weliswaar limitatief worden opgesomd in 
artikel 6, § 2, maar dat in paragraaf 3, tweede en derde lid, 
van datzelfde artikel de mogelijkheid wordt geboden “de doel-
einden van de verwerking van bepaalde persoonsgegevens 
die aanwezig zijn in de bestaande gegevensbanken, tijdelijk 
[uit te breiden]”.186

Artikel 6, § 3, tweede en derde lid, bepaalt immers het 

volgende:

“Wanneer de maatregelen genomen met toepassing van 

de artikelen 4, § 1, tweede lid en 5, § 1, a) tot h) vereisen dat 
persoonsgegevens uit bestaande gegevensbanken worden 
gebruikt voor de doeleinden bedoeld in § 2, eerste lid, 1° tot 
3°, of vereisen dat een bestaande gegevensbank gevoed 

wordt met andere categorieën van gegevens, wordt een 
dergelijk gebruik of een dergelijke uitbreiding beschouwd 

als een verenigbare verdere verwerking die noodzakelijk is 
voor de uitvoering van een taak van algemeen belang in de 
zin van de regelgeving betreffende de bescherming van de 

verwerkingen van persoonsgegevens.

Deze verenigbare verdere verwerking is strikt beperkt tot 

de categorieën van persoonsgegevens bedoeld in paragraaf 5 
die noodzakelijk zijn voor de maatregelen genomen met toe-

passing van de artikelen 4, § 1, tweede lid en 5, § 1, a) tot h).”

Zoals de Gegevensbeschermingsautoriteit opmerkt in haar 

eerder genoemd advies nr. 4/2021 van 2 maart 2021,

“[lijkt] [h]et voorontwerp (…) bovendien de mogelijkheden 

inzake het gebruik van de gegevens van alle databanken die 
in het bezit zijn van alle Belgische overheidsinstanties, dus 

van alle gegevens die door al die instellingen bijgehouden 
en gebruikt worden in het kader van de uitvoering van hun 
opdrachten (fiscale, medische, sociale, strafrechtelijke,… 

gegevens) ambtshalve en en bloc te willen uitbreiden door 
willekeurig te bepalen dat de doeleinden toezicht en controle 

beschouwd worden als “verenigbaar” met de doeleinden 
waarvoor die gegevens oorspronkelijk verzameld en gebruikt 
zijn. (Vertaling)”187

185 Advies RvS 63.202/2 van 26 april 2018 over een voorontwerp van wet 

“tot oprichting van het informatieveiligheidscomité en tot wijziging van 

diverse wetten betreffende de uitvoering van Verordening (EU) 2016/679 
van 27 april 2016 van het Europees Parlement en de Raad betreffende 

de bescherming van natuurlijke personen in verband met de verwerking 
van persoonsgegevens en betreffende het vrije verkeer van die gegevens 

en tot intrekking van richtlijn 95/46/EG” (Parl.St. Kamer 2017-18, nr. 54-

3185/001, 121-122).
186 Zie de bespreking van het artikel, p. 24.
187 p. 7-8.

aux buts poursuivis par le législateur, qui dispose en la matière 
d’une marge d’appréciation. Cette marge n’est toutefois pas 
illimitée: pour qu’une norme soit compatible avec le droit au 
respect de la vie privée, il faut que le législateur ait établi un 
juste équilibre entre tous les droits et intérêts en cause185.

105. À cet égard, l’on peut noter que si les finalités du 
traitement sont limitativement énumérées à l’article 6, § 2, le 
paragraphe 3, alinéas 2 et 3, du même article permet “d’élargir 
de manière temporaire les finalités du traitement de certaines 
données à caractère personnel présentes dans les banques 

de données existantes”186.

L’article 6, § 3, alinéas 2 et 3, dispose en effet ce qui suit:

“Lorsque les mesures prises en application des articles 4, 
§ 1er, alinéa 2 et 5, § 1er, a) à h), nécessitent que des données à 
caractère personnel de banques de données existantes soient 

utilisées pour les finalités visées au § 2, alinéa 1er, 1° à 3°, ou 
nécessitent qu’une banque de données existante soit alimen-

tée avec d’autres catégories de données, une telle utilisation 
ou un tel élargissement est considéré comme un traitement 

ultérieur compatible nécessaire à l’exécution d’une mission 
d’intérêt public au sens des réglementations relatives à la 
protection des traitements de données à caractère personnel.

Ce traitement ultérieur compatible est strictement limité 

aux catégories de données à caractère personnel visées 
au paragraphe 5 nécessaires pour les mesures prises en 

application des articles 4, § 1er, alinéa 2 et 5, § 1er, a) à h)”.

Ainsi que le fait observer l’Autorité de protection des données 

dans son avis n° 24/2021 du 2 mars 2021 précité,

“L’avant-projet semble en outre vouloir opérer une extension 

d’office et en bloc des possibilités d’utilisation de données 
contenues dans toutes les banques de données en posses-
sion de toutes les autorités publiques belges, donc de toutes 
les données détenues et utilisées par toutes ces institutions 
dans le cadre de l’exécution de leurs missions (données fis-

cales, médicales, sociales, pénales etc). Et ce, en édictant 
arbitrairement que les finalités de surveillance et de contrôle 
sont considérées comme “compatibles” avec les finalités 
pour lesquelles ces données ont été collectées et utilisées 
initialement”187.

185 Avis C.E. n° 63.202/2 donné le 26 avril 2018 sur un avant-projet de loi 

instituant le comité de sécurité de l’information et modifiant diverses lois 

concernant la mise en œuvre du Règlement (UE) 2016/679 du Parlement 
européen et du Conseil du 27 avril 2016 relatif à la protection des personnes 

physiques à l’égard du traitement des données à caractère personnel et 
à la libre circulation de ces données, et abrogeant la directive 95/46/CE 

(Doc. Parl., Chambre, sess. 2017-2018, n° 54-3185/001, p. 121-122).

186 Voir le commentaire de l’article, p. 24.
187 p. 7-8.
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In verband met de verdere verwerking van gegevens voor 
andere doeleinden dan die waarvoor ze verzameld zijn, bepaalt 
artikel 6, lid 4, van de AVG het volgende:

“Wanneer de verwerking voor een ander doel dan dat 
waarvoor de persoonsgegevens zijn verzameld niet berust 
op toestemming van de betrokkene of op een Unierechtelijke 

bepaling of een lidstaatrechtelijke bepaling die in een democra-
tische samenleving een noodzakelijke en evenredige maatregel 
vormt ter waarborging van de in artikel 23, lid 1, bedoelde 
doelstellingen houdt de verwerkingsverantwoordelijke bij de 
beoordeling van de vraag of de verwerking voor een ander 

doel verenigbaar is met het doel waarvoor de persoonsgege-
vens aanvankelijk zijn verzameld onder meer rekening met:

a) ieder verband tussen de doeleinden waarvoor de per-
soonsgegevens zijn verzameld, en de doeleinden van de 
voorgenomen verdere verwerking;

b) het kader waarin de persoonsgegevens zijn verzameld, 
met name wat de verhouding tussen de betrokkenen en de 
verwerkingsverantwoordelijke betreft;

c) de aard van de persoonsgegevens, met name of bijzon-

dere categorieën van persoonsgegevens worden verwerkt, 
overeenkomstig artikel 9, en of persoonsgegevens over 

strafrechtelijke veroordelingen en strafbare feiten worden 
verwerkt, overeenkomstig artikel 10;

d) de mogelijke gevolgen van de voorgenomen verdere 

verwerking voor de betrokkenen;

e) het bestaan van passende waarborgen, waaronder 

eventueel versleuteling of pseudonimisering.”188.

Uit die bepaling volgt dat gegevens die door een persoon, 

bijvoorbeeld door een overheidsinstantie, voor een bepaald 
doel verzameld zijn slechts in drie gevallen voor een ander doel 
gebruikt mogen worden: 1°) als de betrokkene daarin toestemt, 

2°) als daarvoor gesteund wordt op een rechtsregel die in een 
democratische samenleving een noodzakelijke en evenredige 

maatregel vormt ter waarborging van de doelstellingen bedoeld 

188 In overweging 50 van de AVG staat in dat verband het volgende:

 “(…) Indien de verwerking noodzakelijk is voor de vervulling van een taak 
van algemeen belang of van een taak in het kader van de uitoefening 

van het openbaar gezag dat aan de verwerkingsverantwoordelijke is 

verleend, kan in het Unierecht of het lidstatelijke recht worden vastgesteld 
en gespecificeerd voor welke taken en doeleinden de verdere verwerking 

als rechtmatig en verenigbaar met de aanvankelijke doeleinden moet 
worden beschouwd. (…)”.

Concernant le traitement ultérieur de données pour des 
finalités autres que celles pour lesquelles elles avaient été 
collectées, l’article 6, paragraphe 4, du RGPD, dispose ce 
qui suit:

“Lorsque le traitement à une fin autre que celle pour laquelle 
les données ont été collectées n’est pas fondé sur le consen-
tement de la personne concernée ou sur le droit de l’Union ou 
le droit d’un État membre qui constitue une mesure nécessaire 

et proportionnée dans une société démocratique pour garantir 
les objectifs visés à l’article 23, paragraphe 1, le responsable 
du traitement, afin de déterminer si le traitement à une autre 
fin est compatible avec la finalité pour laquelle les données 
à caractère personnel ont été initialement collectées, tient 

compte, entre autres:

a) de l’existence éventuelle d’un lien entre les finalités 

pour lesquelles les données à caractère personnel ont été 
collectées et les finalités du traitement ultérieur envisagé;

b) du contexte dans lequel les données à caractère per-
sonnel ont été collectées, en particulier en ce qui concerne 
la relation entre les personnes concernées et le responsable 
du traitement;

c) de la nature des données à caractère personnel, en par-
ticulier si le traitement porte sur des catégories particulières 

de données à caractère personnel, en vertu de l’article 9, 
ou si des données à caractère personnel relatives à des 

condamnations pénales et à des infractions sont traitées, en 
vertu de l’article 10;

d) des conséquences possibles du traitement ultérieur 
envisagé pour les personnes concernées;

e) de l’existence de garanties appropriées, qui peuvent 
comprendre le chiffrement ou la pseudonymisation”188.

Il résulte de cette disposition que les données collectées 
par une personne, en ce compris une autorité publique, pour 

une finalité déterminée ne peuvent être utilisées pour une 
autre finalité que dans trois hypothèses: 1°) le consentement 
de la personne concernée, 2°) le fondement d’une règle de 

droit qui constitue une mesure nécessaire et proportionnée 
dans une société démocratique pour garantir les objectifs 

188 Le considérant n° 50 du RGPD précise à cet égard que:

 “[…] Si le traitement est nécessaire à l’exécution d’une mission d’intérêt 
public ou relevant de l’exercice de l’autorité publique dont est investi le 

responsable du traitement, le droit de l’Union ou le droit d’un État membre 

peut déterminer et préciser les missions et les finalités pour lesquelles le 
traitement ultérieur devrait être considéré comme compatible et licite […]”.
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in artikel 23, lid 1, van diezelfde AVG,189 of 3°) als dat ander 
doel “verenigbaar” is met het doel waarvoor de gegevens 
aanvankelijk verzameld zijn, wat beoordeeld wordt door de 
verwerkingsverantwoordelijke.

In casu wordt in het voorontwerp niet aangetoond waarom 
dat hergebruik in een democratische samenleving een nood-
zakelijke en evenredige maatregel vormt ter waarborging van 
één of meer van de doelstellingen van algemeen belang ge-

noemd in artikel 23, lid 1, van de AVG. Dat de maatregel niet 
buitensporig is, kan overigens moeilijk worden aangetoond, 
aangezien de persoonsgegevens die hergebruikt zouden 
kunnen worden in dit stadium nog niet duidelijk omschreven 
zijn. In artikel 6, § 3, vierde lid, wordt aan de Koning immers 

de bevoegdheid gedelegeerd om met name te bepalen om 
welke persoonsgegevens het gaat, op welke personen ze 
betrekking kunnen hebben en in welke gevallen ze aan derden 
mogen worden doorgegeven.

Dat neemt niet weg dat een dergelijke proportionaliteits-
toetsing te gepasten tijde moet plaatsvinden, meer bepaald 
op basis van de gegevensbeschermingseffectbeoordeling die 

opgelegd wordt bij artikel 35 van de AVG.

e) Besluit

106. Het besluit is dan ook dat, gelet op de talrijke dele-

gaties die vervat zijn in artikel 6 en de te vage definiëring 
van sommige essentiële elementen, het in dit stadium niet 

mogelijk is een uitspraak te doen over de proportionaliteit 
van de verwerkingen waarvan sprake is in het voorliggende 
voorontwerp.190

189 Die doelstellingen zijn: “a) de nationale veiligheid; b) landsverdediging; c) 
de openbare veiligheid; d) de voorkoming, het onderzoek, de opsporing en 
de vervolging van strafbare feiten of de tenuitvoerlegging van straffen, met 
inbegrip van de bescherming tegen en de voorkoming van gevaren voor 
de openbare veiligheid; e) andere belangrijke doelstellingen van algemeen 

belang van de Unie of van een lidstaat, met name een belangrijk economisch 
of financieel belang van de Unie of van een lidstaat, met inbegrip van 

monetaire, budgettaire en fiscale aangelegenheden, volksgezondheid 
en sociale zekerheid; f) de bescherming van de onafhankelijkheid van de 
rechter en gerechtelijke procedures; g) de voorkoming, het onderzoek, 
de opsporing en de vervolging van schendingen van de beroepscodes 

voor gereglementeerde beroepen; h) een taak op het gebied van toezicht, 

inspectie of regelgeving die verband houdt, al is het incidenteel, met de 
uitoefening van het openbaar gezag in de in de punten a), tot en met e) 
en punt g) bedoelde gevallen; i) de bescherming van de betrokkene of 

van de rechten en vrijheden van anderen; j) de inning van civielrechtelijke 

vorderingen.”
190 Zie in dezelfde zin advies nr. 24/2021 van 2 maart 2021 van de 

Gegevensbeschermingsautoriteit: “Voor zover het voorontwerp de 

verschillende soorten gegevensverwerking, waaraan het nochtans 
een “wettelijke grondslag” wil verlenen, niet nader omschrijft, toont het 

niet aan in welk opzicht die soorten gegevensverwerking nodig zijn om 

het nagestreefde doel te bereiken. Daardoor is het zowel voor ons als 
Gegevensbeschermingsautoriteit als voor de parlementsleden die zich 

over het voorontwerp moeten buigen ook niet mogelijk om te beoordelen of 
de verschillende soorten gegevensverwerking die het voorontwerp vooraf 

goedkeurt zonder dat duidelijk is om welke soorten gegevensverwerking 

het juist gaat, daadwerkelijk nodig zijn in het kader van de bestrijding van 
een pandemie en in verhouding staan tot het nagestreefde doel. (Vertaling)” 

(p. 9)

visés à l’article 23, paragraphe 1, du même RGPD189, ou 3°) 
la “compatibilité”, appréciée par le responsable du traitement, 
avec la finalité de la collecte initiale des données.

En l’espèce, l’avant-projet à l’examen ne démontre pas en 
quoi cette réutilisation serait nécessaire et proportionnée dans 
une société démocratique pour garantir un ou plusieurs des 

objectifs d’intérêt général énumérés à l’article 23, paragraphe 1, 
du RGPD. La proportionnalité pourrait d’ailleurs difficilement 
être démontrée, dans la mesure où les données à caractère 
personnel pouvant être réutilisées ne sont, à ce stade, pas 
encore clairement identifiées. L’article 6, § 3, alinéa 4, délègue 

en effet au Roi le soin de déterminer notamment les données 
à caractère personnel visées, les personnes concernées ainsi 
que la transmission de ces données à des tiers.

Il n’en reste pas moins qu’un tel contrôle de proportionna-
lité devra être opéré en temps utile, notamment sur la base 

de l’analyse d’impact relative à la protection des données 
imposée par l’article 35 du RGPD.

e) Conclusion

106. En conclusion, eu égard aux nombreuses délégations 
contenues dans l’article 6 et à la définition trop vague de certains 

éléments essentiels, il est impossible de se prononcer, à ce 
stade, quant à la proportionnalité des traitements envisagés 
par l’avant-projet à l’examen190.

189 Ces objectifs sont: “a) la sécurité nationale; b) la défense nationale; c) la 
sécurité publique; d) la prévention et la détection d’infractions pénales, 
ainsi que les enquêtes et les poursuites en la matière ou l’exécution de 
sanctions pénales, y compris la protection contre les menaces pour la 
sécurité publique et la prévention de telles menaces; e) d’autres objectifs 

importants d’intérêt public général de l’Union ou d’un État membre, 
notamment un intérêt économique ou financier important de l’Union ou 

d’un État membre, y compris dans les domaines monétaire, budgétaire 
et fiscal, de la santé publique et de la sécurité sociale; f) la protection 
de l’indépendance de la justice et des procédures judiciaires; g) la 
prévention et la détection de manquements à la déontologie des professions 

réglementées, ainsi que les enquêtes et les poursuites en la matière; h) 

une mission de contrôle, d’inspection ou de réglementation liée, même 
occasionnellement, à l’exercice de l’autorité publique, dans les cas visés 
aux points a) à e) et g); i) la protection de la personne concernée ou des 

droits et libertés d’autrui; j) l’exécution des demandes de droit civil”

190 Voir, dans le même sens, l’avis n° 24/2021 du 2 mars 2021 de l’Autorité 
de protection des données: “Dans la mesure où l’avant-projet ne définit 

pas les traitements de données auxquels il entend pourtant donner une 
“base légale”, il reste en défaut de démontrer en quoi ces traitements de 

données sont nécessaires afin d’accomplir la finalité recherchée. Cette 

absence de justification de (la nécessité de) ces traitements rend par 
ailleurs impossible tant pour notre Autorité que pour les députés qui seront 

amenés à examiner l’avant-projet de juger si les traitements de données 
que l’avant-projet pré-validerait sans en connaitre les contours, sont 

effectivement nécessaires dans le cadre de la lutte contre une pandémie 

et proportionnés à l’objectif poursuivi” (p. 9).
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f) Overige

107. De gemachtigde bevestigt dat in artikel 6, § 6, eerste 
lid, 3°, van het voorontwerp, “artikel 4, § 1, tweede lid” in plaats 

van “artikel 4, § 1” geschreven moet worden.191

Artikel 8

108.1. Artikel 8 van het voorontwerp bepaalt dat het toezicht 
op de naleving van de maatregelen bedoeld in de artikelen 4 

en 5 wordt verzekerd door

“de leden van de volgende publieke diensten, en dit enkel 

binnen het kader van hun bevoegdheden in functie van de 
genomen maatregelen, waaronder:

[…];

3° de dienst Inspectie van het Directoraat-generaal Dier, Plant 

en Voeding van de Federale Overheidsdienst Volksgezondheid, 
Veiligheid van de Voedselketen en Leefmilieu, overeenkomstig 
de artikelen 11, 11bis, 16 en 19 van [de] wet van 24 januari 

1977 betreffende de bescherming van de gezondheid van de 

gebruikers op het stuk van de voedingsmiddelen en andere 
produkten;

4° de Algemene Directie Economische Inspectie van de 
Federale Overheidsdienst Economie, K.M.O., Middenstand en 

Energie, overeenkomstig de bepalingen van boek XV, titel 1, 
hoofdstuk 1, van het Wetboek van economisch recht, waarbij 
toepassing kan worden gemaakt van de procedures bedoeld 

in de artikelen XV.31 en XV.61 van hetzelfde Wetboek.�

108.2. De gemachtigden lichtten de verwijzing naar de 

artikelen 11bis, 16 en 19 van de wet van 24 januari 1977 als 
volgt toe:

“Er wordt verwezen naar de bepalingen van de wet van 
24/01/1977 opdat het duidelijk zou zijn dat de inspectiedienst 

processen-verbaal (artikel 11) en waarschuwingen (artikel 11bis) 
zou kunnen opstellen bij overtredingen, ook in geval van verzet 

(artikel 16) tijdens de controle. Er wordt ook verwezen naar de 
mogelijkheid om processen-verbaal af te handelen (artikel 19) 
via administratieve weg (administratieve geldboete).”

Artikel 19 van de wet van 24 januari 1977 voorziet effectief 
in de mogelijk voor de betrokken ambtenaar om “een geldsom 
[te] bepalen waarvan de vrijwillige betaling door de dader van 
de overtreding, de publieke vordering doet vervallen. Wordt de 

betaling geweigerd, dan wordt het dossier aan de procureur 
des Konings toegezonden.”

108.3. Artikel XV.31 van het Wetboek van economisch 
recht (WER), waarnaar in artikel 8, 4°, van het voorontwerp 
wordt verwezen, voorziet in de mogelijkheid voor de betrok-
ken ambtenaren om bij de vaststelling van een inbreuk een 
waarschuwing uit te vaardigen. Wordt aan de waarschuwing 

gevolg gegeven, dan wordt het proces-verbaal niet overge-
maakt aan de procureur des Konings.

191 Anders zou er geen verschil zijn tussen artikel 6, § 6, eerste lid 3°, en 
artikel 6, § 6, eerste lid, 1°, van het voorontwerp.

f) Autres

107. Les déléguées confirment qu’à l’article 6, § 6, alinéa 1er, 
3°, de l’avant-projet, il faut écrire “article 4, § 1er, alinéa 2” au 

lieu de “article 4, § 1er”191.

Article 8

108.1. L’article 8 de l’avant-projet dispose que la surveil-
lance du respect des mesures visées aux articles 4 et 5 est 

assurée par

“les membres des services publics suivants, et ce unique-

ment dans le cadre de leurs compétences en fonction des 
mesures qui ont été prises:

(…)

3° le service d’inspection de la direction générale Animaux, 

Végétaux et Alimentation du Service public fédéral Santé 
publique, Sécurité de la Chaîne alimentaire et Environnement, 
conformément aux articles 11, 11bis, 16 et 19 de la loi du 

24 janvier 1977 relative à la protection de la santé des consom-

mateurs en ce qui concerne les denrées alimentaires et les 
autres produits;

4° la Direction générale Inspection économique du Service 
public fédéral Économie, P.M.E., Classes moyennes et Énergie, 

conformément aux dispositions du livre XV, titre 1er, cha-
pitre 1er du Code de droit économique, avec la possibilité de 
faire application des procédures visées aux articles XV.31 et 

XV.61 du même Code”.

108.2. Les déléguées ont commenté la référence aux 

articles 11bis, 16 et 19 de la loi du 24 janvier 1977 en ces termes:

“Er wordt verwezen naar de bepalingen van de wet van 

24/01/1977 opdat het duidelijk zou zijn dat de inspectiedienst 
processen-verbaal (artikel 11) en waarschuwingen (artikel 11bis) 

zou kunnen opstellen bij overtredingen, ook in geval van verzet 
(artikel 16) tijdens de controle. Er wordt ook verwezen naar de 
mogelijkheid om processen-verbaal af te handelen (artikel 19) 

via administratieve weg (administratieve geldboete)”.

L’article 19 de la loi du 24 janvier 1977 prévoit effectivement 
la possibilité pour le fonctionnaire concerné de “fixer une 
somme, dont le paiement volontaire par l’auteur de l’infraction 

éteint l’action publique. Si le paiement est refusé, le dossier 
sera transmis au procureur du Roi”.

108.3. L’article XV.31 du Code de droit économique (CDE), 
auquel l’article 8, 4°, de l’avant-projet fait référence, prévoit 
la possibilité pour les fonctionnaires concernés d’adresser 

un avertissement lorsqu’il est constaté une infraction. S’il 
est donné suite à l’avertissement, le procès-verbal n’est pas 
remis au procureur du Roi.

191 À défaut, il n’y aurait pas de différence entre l’article 6, § 6, alinéa 1er, 3°, 
et l’article 6, § 6, alinéa 1er, 1°, de l’avant-projet.
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Dat laatste geldt eveneens in het geval van een zogenaamde 
transactie, zoals voorzien in artikel XV.61 WER. Op grond van 
die bepaling kunnen de betrokken ambtenaren “een geldsom 
voorstellen waarvan de vrijwillige betaling door de overtreder 
de strafvordering doet vervallen”.

108.4. Artikel 7, eerste lid, van het voorontwerp voorziet in 
een strafsanctie in het geval van weigering of verzuim zich 
te gedragen naar de maatregelen die in toepassing van de 

artikelen 4 en 5 zijn bevolen. Behoudens de aanwijzing van 
de bevoegde rechtbank en de mogelijkheid voor de rechter 
om bij het opleggen van een werkstraf bepaalde aanwijzingen 
te geven, bevat het voorontwerp geen nadere bepalingen 
omtrent de handhaving van de maatregelen die zijn genomen 

op basis van de voorliggende wet.

In beginsel staat het de wetgever vrij om bepaalde ambte-

naren of diensten te belasten met het toezicht op de naleving 
van bepaalde maatregelen. Daarbij kan in principe worden 
aangenomen dat de betrokken ambtenaren bij de uitoefening 
van die opdracht over dezelfde controlebevoegdheden be-
schikken als wanneer zij hun gebruikelijke taken vervullen.192

Anders is het echter voor de eigenlijke sancties en de 

mogelijke alternatieve vormen van sanctionering waartoe de 
betrokken ambtenaren kunnen besluiten. Louter afhankelijk 

van de specifieke dienst waartoe de ambtenaar behoort, zal 
aan de overtreder bijvoorbeeld de mogelijkheid kunnen wor-
den geboden om door middel van de vrijwillige betaling van 

een geldsom de strafvordering te doen vervallen zonder dat 
het proces-verbaal zelfs maar aan de procureur des Konings 

wordt overgezonden.

Een dergelijk verschil in behandeling moet kunnen worden 

verantwoord in het licht de grondwettelijke beginselen van 
gelijkheid en niet-discriminatie. Die beginselen sluiten niet uit 
dat een verschil in behandeling tussen categorieën van perso-

nen wordt ingesteld, voor zover dat verschil op een objectief 
criterium berust en het redelijk verantwoord is. Het bestaan 

van een dergelijke verantwoording moet worden beoordeeld 
rekening houdend met het doel en de gevolgen van de betwiste 
maatregel en met de aard van de ter zake geldende begin-
selen; de beginselen van gelijkheid en niet-discriminatie zijn 

geschonden wanneer vaststaat dat er geen redelijk verband 
van evenredigheid bestaat tussen de aangewende middelen 
en het beoogde doel.193

192 Mogelijk komt tijdens één controle overigens zowel een inbreuk op de 
betrokken sectorale regelingeving als een inbreuk op de in artikel 4 en 5 

van het voorontwerp beoogde maatregelen aan het licht.
193 GwH 25 februari 2021, nr. 28/2021, B.3.2.

Cette possibilité s’applique également en cas de transaction 
au sens de l’article XV.61 CED. En vertu de cette disposition, 
les fonctionnaires concernés peuvent “proposer une somme, 
dont le paiement volontaire par l’auteur de l’infraction éteint 
l’action publique”.

108.4. L’article 7, alinéa 1er, de l’avant-projet prévoit une 
sanction pénale en cas de refus ou de négligence de se confor-
mer aux mesures ordonnées en application des articles 4 et 

5. Hormis la désignation du tribunal compétent et la possibilité 
pour le juge de donner certaines indications lorsqu’il inflige 
une peine de travail, l’avant-projet ne contient pas d’autres 
dispositions concernant le respect des mesures prises sur le 
fondement de la loi à l’examen.

En principe, le législateur est libre de charger certains 
fonctionnaires ou services de surveiller le respect de certaines 
mesures. On peut également admettre en théorie que, dans 
l’exercice de cette mission, les fonctionnaires concernés 
disposent des mêmes pouvoirs de contrôle que lorsqu’ils 

accomplissent leurs tâches courantes192.

Il en va cependant autrement des sanctions proprement 
dites et des autres formes éventuelles de sanction que les 

fonctionnaires concernés peuvent infliger. En fonction, uni-
quement, du service spécifique dont relève le fonctionnaire, 
le contrevenant aura par exemple la possibilité d’éteindre 

l’action publique par le paiement volontaire d’une somme, sans 
même que le procès-verbal soit transmis au procureur du Roi.

Une telle différence de traitement devra pouvoir être justifiée 
au regard des principes constitutionnels d’égalité et de non-

discrimination. Ces principes n’excluent pas qu’une différence 
de traitement soit établie entre des catégories de personnes, 
pour autant qu’elle repose sur un critère objectif et qu’elle soit 

raisonnablement justifiée. L’existence d’une telle justification 
doit s’apprécier en tenant compte du but et des effets de la 

mesure critiquée ainsi que de la nature des principes en 
cause; le principe d’égalité et de non-discrimination est violé 

lorsqu’il est établi qu’il n’existe pas de rapport raisonnable de 
proportionnalité entre les moyens employés et le but visé193.

192 Il est possible qu’un même contrôle permette de constater tant une 
infraction à la réglementation sectorielle concernée qu’une infraction aux 

mesures visées aux articles 4 et 5 de l’avant-projet.
193 C.C., 25 février 2021, n° 28/2021, B.3.2.
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Indien de adviesaanvrager van oordeel is dat een derge-
lijke verantwoording voorhanden is, verdient het aanbeveling 
om deze op te nemen in de memorie van toelichting bij het 
voorontwerp.

*

 De Hoofdgriffier,  De voorzitter van 
  de Raad van State,

 Gregory DELANNAY  Jacques JAUMOTTE

Si le demandeur d’avis estime qu’une telle justification 
existe, il est recommandé de la mentionner dans l’exposé 
des motifs de l’avant-projet.

*

 Le greffier, Le président du 
 en chef, Conseil d’État,

 Gregory DELANNAY  Jacques JAUMOTTE
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WETSONTWERP

FILIP,

KONING DER BELGEN,

Aan allen die nu zijn en hierna wezen zullen,

ONZE GROET.

Op de voordracht van de minister van Binnenlandse 
Zaken,  Institutionele Hervormingen en Democratische 
Vernieuwing,

HEBBEN WIJ BESLOTEN EN BESLUITEN WIJ:

De minister van Binnenlandse Zaken, Institutionele 
Hervormingen en Democratische Vernieuwing is ermee 
belast in onze naam bij de Kamer van volksvertegen-
woordigers het ontwerp van wet in te dienen waarvan 
de tekst hierna volgt:

Artikel 1

Deze wet regelt een materie bedoeld in artikel 74 van 
de Grondwet.

Art. 2

Voor de toepassing van deze wet wordt verstaan onder:

1° “gouverneur”: de provinciegouverneurs en de 

bevoegde overheid van de Brusselse Agglomeratie in 
toepassing van artikel 48 van de bijzondere wet van 12 ja-
nuari 1989 met betrekking tot de Brusselse instellingen;

2° “minister”: de minister tot wiens bevoegdheid 
Binnenlandse Zaken behoort;

3° “epidemische noodsituatie”: elke gebeurtenis die 
een ernstige bedreiging veroorzaakt of kan veroorzaken 
ingevolge de aanwezigheid van een infectieus agens 
bij mensen, en:

a. die een groot aantal personen in België treft of 
kan treffen en er de gezondheid ernstig aantast of kan 
aantasten;

b. en die leidt of kan leiden tot één of meerdere van 
de onderstaande gevolgen in België:

— een ernstige overbelasting van bepaalde gezond-

heidszorgbeoefenaars en -voorzieningen;

PROJET DE LOI

PHILIPPE,

ROI DES BELGES,

À tous, présents et à venir,

SALUT.

Sur la proposition de la ministre de l’Intérieur, des 
Réformes institutionnelles et du Renouveau démocratique,

NOUS AVONS ARRÊTÉ ET ARRÊTONS:

La ministre de l’Intérieur, des Réformes institution-
nelles et du Renouveau démocratique est chargée de 
présenter en notre nom à la Chambre des représentants 
le projet de loi dont la teneur suit:

Article 1er

La présente loi règle une matière visée à l’article 74 
de la Constitution.

Art. 2

Pour l’application de la présente loi, l’on entend par:

1° “gouverneur”: les gouverneurs de province et 

l’autorité compétente de l’Agglomération bruxelloise en 
application de l’article 48 de la loi spéciale du 12 janvier 
1989 relative aux institutions bruxelloises;

2° “ministre”: le ministre qui a l’Intérieur dans ses 
attributions;

3° “situation d’urgence épidémique”: tout événement 
qui entraîne ou qui est susceptible d’entraîner une 
menace grave suite à la présence d’un agent infectieux 
chez l’homme, et:

a. qui touche ou est susceptible de toucher un grand 
nombre de personnes en Belgique et qui y affecte ou 
est susceptible d’affecter gravement la santé;

b. et qui conduit ou est susceptible de conduire à une 
ou plusieurs des conséquences suivantes en Belgique:

— une surcharge grave de certains professionnels 

des soins et services de santé;
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— de noodzaak aan het versterken, ontlasten of on-
dersteunen van bepaalde gezondheidszorgbeoefenaars 
en -voorzieningen;

— de snelle en massale inzet van geneesmid-
delen, medische hulpmiddelen of persoonlijke 
beschermingsmiddelen;

c. en die een coördinatie en beheer van de bevoegde 
actoren op nationaal niveau vereist om de dreiging weg 
te nemen of om de nefaste gevolgen van de gebeurte-
nis te beperken;

d. die desgevallend heeft geleid tot één of meerdere 
van de onderstaande gevolgen:

— de situatie werd erkend door de Wereldgezondheids-
organisatie als “Public Health Emergency of International 
Concern”;

— de situatie werd erkend door de Europese Commissie 
overeenkomstig artikel 12 van besluit nr. 1082/2013/EU 
van het Europees Parlement en de Raad van 22 oktober 
2013 over ernstige grensoverschrijdende bedreigingen 
van de gezondheid.

Art. 3

§ 1. De Koning kondigt de epidemische noodsituatie 
af voor een bepaalde duur die strikt noodzakelijk is en in 
geen geval langer mag zijn dan drie maanden, bij een in 
Ministerraad overlegd besluit, na advies van de minister 
van Volksgezondheid en na een risicoanalyse die wordt 
uitgevoerd door het orgaan belast met het beoordelen en 

evalueren van de risico’s in het kader van een federale 
fase bedoeld in paragraaf 4 en waaruit blijkt dat het om 
een epidemische noodsituatie gaat.

Na het verstrijken van de periode bedoeld in het eerste 
lid, kan de Koning de instandhouding van de epidemi-
sche noodsituatie afkondigen, telkens voor een periode 
van maximaal drie maanden, bij een in Ministerraad 
overlegd besluit, na een nieuw advies en een nieuwe 
risicoanalyse bedoeld in het eerste lid.

§ 2. De regering deelt de wetenschappelijke gegevens, 
waaronder minstens het advies en de risicoanalyse 
bedoeld in de eerste paragraaf, op basis waarvan de 
besluiten bedoeld in de eerste paragraaf werden aan-
genomen zo spoedig mogelijk mee aan de voorzitter 
van de Kamer van volksvertegenwoordigers.

— la nécessité de prévoir le renforcement, l’allége-
ment ou le soutien de certains professionnels des soins 
et services de santé;

— le déploiement rapide et massif de médicaments, 
dispositifs médicaux ou équipements de protection 
individuelle;

c. et qui nécessite une coordination et une gestion 
des acteurs compétents au niveau national afin de faire 
disparaître la menace ou de limiter les conséquences 
néfastes de l’événement;

d. qui, le cas échéant, a conduit à une ou plusieurs 
des conséquences suivantes:

— la situation est reconnue par l’Organisation mon-
diale de la santé comme “Public Health Emergency of 
International Concern”;

— la situation est reconnue par la Commission euro-
péenne conformément aux dispositions de l’article 12 
de la décision n° 1082/2013/UE du Parlement européen 
et du Conseil du 22 octobre 2013 relative aux menaces 
transfrontalières graves sur la santé.

Art. 3 

§ 1er. Le Roi déclare la situation d’urgence épidémique 
pour une durée déterminée qui est strictement néces-
saire et qui ne peut en aucun cas dépasser trois mois, 
par un arrêté délibéré en Conseil des ministres, après 
avis du ministre de la Santé publique et une analyse 
de risque réalisée par l’organe chargé de l’appréciation 

et l’évaluation des risques dans le cadre d’une phase 
fédérale visée au paragraphe 4 et montrant qu’il s’agit 
d’une situation d’urgence épidémique.

À l’issue de la période visée à l’alinéa 1er, le Roi peut 
déclarer le maintien de la situation d’urgence épidémique 
chaque fois pour une période de trois mois au maximum, 
par un arrêté délibéré en Conseil des ministres, après 
un nouvel avis et une nouvelle analyse de risque visés 
à l’alinéa 1er.

§ 2. Le gouvernement communique au Président 
de la Chambre des représentants, dans les meilleurs 
délais, les données scientifiques, dont au moins l’avis 
et l’analyse de risque visés au paragraphe 1er, sur la 
base desquelles les arrêtés visés au paragraphe 1er 
ont été adoptés.
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Elk koninklijk besluit bedoeld in de eerste paragraaf 
heeft onmiddellijk uitwerking en wordt bij wet bekrach-
tigd binnen een termijn van 15 dagen vanaf diens 
inwerkingtreding.

Bij ontstentenis van de bekrachtiging binnen de termijn 
bepaald in het tweede lid, treedt het betrokken koninklijk 
besluit buiten werking.

§ 3. De bevoegde overheden en diensten zien erop 
toe dat de wetenschappelijke gegevens bedoeld in 
de tweede paragraaf zo spoedig mogelijk en zodra zij 
beschikbaar en bruikbaar zijn, worden bekendgemaakt 
ten behoeve van de bevolking.

§ 4. Wanneer een epidemische noodsituatie wordt 
afgekondigd, indien de federale fase van het crisisbeheer, 
zoals vastgelegd bij het koninklijk besluit van 31 januari 
2003 tot vaststelling van het noodplan voor de crisis-
gebeurtenissen en -situaties die een coördinatie of een 

beheer op nationaal niveau vereisen en het koninklijk 
besluit van 22 mei 2019 betreffende de noodplanning 
en het beheer van noodsituaties op het gemeentelijk 
en provinciaal niveau en betreffende de rol van de bur-
gemeesters en de provinciegouverneurs in geval van 
crisisgebeurtenissen en -situaties die een coördinatie of 
een beheer op nationaal niveau vereisen, nog niet werd 
afgekondigd, kondigt de minister deze fase af en neemt 
hij de beleidscoördinatie van de noodsituatie op zich.

Art. 4

 § 1. Wanneer de Koning de epidemische noodsituatie 
heeft afgekondigd of in stand gehouden overeenkomstig 
artikel 3, § 1, neemt Hij bij een in Ministerraad overlegd 
besluit de nodige maatregelen van bestuurlijke politie 
teneinde de gevolgen van de epidemische noodsituatie 
voor de volksgezondheid te voorkomen of te beperken, 
na overleg binnen de bevoegde organen in het kader van 
het crisisbeheer, waarin de nodige deskundigen worden 
betrokken in functie van de aard van de epidemische 
noodsituatie, onder meer op vlak van de grondrechten, 
economie en mentale gezondheid. De geraadpleegde 
deskundigen vullen een belangenverklaring in en leven 
een deontologische code na die wordt bepaald door 

de Koning.

Telkens de maatregelen een rechtstreekse weerslag 
hebben op beleidsdomeinen die binnen de bevoegdheid 
van de deelstaten vallen, biedt de federale regering de 
betrokken deelstatelijke regeringen vooraf de gelegen-
heid om overleg te plegen over de gevolgen van deze 
maatregelen voor hun beleidsdomeinen, behoudens in 
geval van hoogdringende situaties.

Chaque arrêté royal visé au paragraphe 1er produit ses 
effets immédiatement et est confirmé par la loi dans un 
délai de 15 jours à compter de son entrée en vigueur.

A défaut de confirmation dans le délai visé à l’alinéa 2, 
l’arrêté royal concerné cesse de sortir ses effets.

§ 3. Les autorités et services compétents veillent à la 
publication, dans les meilleurs délais et dès qu’elles sont 
disponibles et exploitables, des données scientifiques 
visées au paragraphe 2 au profit de la population.

§ 4. Lorsqu’une situation d’urgence épidémique est 
déclarée, si la phase fédérale de gestion de crise telle 
qu’établie par l’arrêté royal du 31 janvier 2003 portant fixa-
tion du plan d’urgence pour les événements et situations 
de crise nécessitant une coordination ou une gestion à 

l’échelon national et l’arrêté royal du 22 mai 2019 relatif 
à la planification d’urgence et la gestion de situations 
d’urgence à l’échelon communal et provincial et au rôle 
des bourgmestres et des gouverneurs de province en 
cas d’événements et de situations de crise nécessitant 
une coordination ou une gestion à l’échelon national 
n’est pas encore déclenchée, le ministre la déclenche 
et prend en charge la coordination stratégique de la 
situation d’urgence.

Art. 4

 § 1er. Lorsque le Roi a déclaré ou maintenu la situation 
d’urgence épidémique conformément à l’article 3, § 1er, 
Il adopte par arrêté délibéré en Conseil des ministres les 
mesures de police administrative nécessaires en vue de 
prévenir ou de limiter les conséquences de la situation 
d’urgence épidémique pour la santé publique, après 
concertation au sein des organes compétents dans le 
cadre de la gestion de crise, auxquels sont associés 
les experts nécessaires en fonction de la nature de la 
situation d’urgence épidémique, notamment en matière 
de droits fondamentaux, d’économie et de santé men-
tale. Les experts consultés remplissent une déclaration 
d’intérêts et respectent un code de déontologie qui est 

déterminé par le Roi.

Dès que les mesures ont un impact direct sur des 
domaines politiques relevant de la compétence des 
entités fédérées, le gouvernement fédéral offre préa-
lablement aux gouvernements fédérés concernés la 
possibilité de se concerter au sujet des conséquences 
de ces mesures pour leurs domaines politiques, sauf 
en cas d’extrême urgence.
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In afwijking van het eerste lid kunnen, in geval van 
dreigend gevaar, de maatregelen die geen enkel uitstel 
dulden, worden genomen door de minister bij een in 
Ministerraad overlegd ministerieel besluit.

§ 2. Wanneer de lokale omstandigheden het vereisen, 
nemen de gouverneurs en burgemeesters, elk voor 
het eigen grondgebied, maatregelen die strenger zijn 
ten opzichte van de maatregelen bedoeld in de eerste 
paragraaf, overeenkomstig de eventuele instructies van 
de minister. Daartoe overleggen ze met de bevoegde 
federale en deelstatelijke overheden in functie van de 
beoogde maatregel. Indien de hoogdringendheid geen 
overleg voorafgaand aan het nemen van de maatregel 
toelaat, informeert de betrokken burgemeester of de 
gouverneur deze bevoegde overheden zo snel mogelijk 
van de genomen maatregel. In elk geval worden de 
maatregelen beoogd door de burgemeester overlegd 
met de gouverneur, en worden deze beoogd door de 
gouverneur overlegd met de minister.

§ 3. De maatregelen bedoeld in de eerste en tweede 
paragraaf zijn noodzakelijk, geschikt en in verhouding 
tot de nagestreefde doelstelling.

Deze maatregelen worden voor de toekomst aan-
genomen voor een maximale duur van drie maanden 
en kunnen slechts uitwerking hebben voor voor zover 
de epidemische noodsituatie nog bestaat of in stand 
is gehouden overeenkomstig artikel 3, § 1. Ze kunnen 
telkens worden verlengd voor een maximale duur van 
drie maanden voor zover de epidemische noodsituatie 
nog bestaat of in stand is gehouden overeenkomstig 
artikel 3, § 1.

Deze maatregelen treden buiten werking bij ontsten-
tenis van de bekrachtiging van het koninklijk besluit dat 
er de grondslag van vormt.

§ 4. De regering deelt de koninklijke besluiten be-
doeld in de eerste paragraaf mee aan de voorzitter 
van de Kamer van volksvertegenwoordigers, voor hun 
bekendmaking in het Belgisch Staatsblad.

De regering deelt de adviezen van de organen be-
doeld in de eerste paragraaf op basis waarvan deze 

koninklijke besluiten werden aangenomen, zo spoe-
dig mogelijk mee aan de voorzitter van de Kamer van 
volksvertegenwoordigers.

De minister deelt de ministeriële besluiten bedoeld 
in de eerste paragraaf mee aan de voorzitter van de 
Kamer van volksvertegenwoordigers.

Par dérogation à l’alinéa 1er, en cas de péril imminent, 
les mesures qui ne peuvent souffrir aucun retard peuvent 
être prises par le ministre par arrêté ministériel délibéré 
en Conseil des ministres.

§ 2. Lorsque les circonstances locales l’exigent, les 
gouverneurs et bourgmestres prennent, chacun pour 
son propre territoire, des mesures renforcées par rap-
port à celles visées au paragraphe 1er, conformément 
aux éventuelles instructions du ministre. À cet effet, ils 
se concertent avec les autorités fédérales ou fédérées 
compétentes en fonction de la mesure envisagée. Si 
l’urgence ne permet pas une concertation préalable à 
l’adoption de la mesure, le bourgmestre ou le gouverneur 
concerné informe ces autorités compétentes le plus 
rapidement possible de la mesure prise. Dans tous les 
cas, les mesures envisagées par le bourgmestre sont 
concertées avec le gouverneur, et celles envisagées par 
le gouverneur sont concertées avec le ministre.

§ 3. Les mesures visées aux paragraphes 1er et 2 sont 
nécessaires, adéquates et proportionnelles à l’objectif 
poursuivi.

Ces mesures sont adoptées pour l’avenir, pour une 
durée maximale de trois mois et ne peuvent sortir leurs 
effets que pour autant que la situation d’urgence épi-
démique existe encore ou ait été maintenue conformé-
ment à l’article 3, § 1er. Elles peuvent être prolongées 
chaque fois pour une durée de trois mois au maximum 
et pour autant que la situation d’urgence épidémique 
existe encore ou ait été maintenue conformément à 
l’article 3, § 1er.

Ces mesures cessent de sortir leurs effets à défaut 
de confirmation de l’arrêté royal qui en constitue le 
fondement.

§ 4. Le gouvernement communique au Président de la 
Chambre des représentants les arrêtés royaux visés au 
paragraphe 1er avant leur publication au Moniteur belge.

Le gouvernement communique au Président de la 
Chambre des représentants, dans les meilleurs délais, 

les avis des organes visés au paragraphe 1er sur la base 
desquels ces arrêtés royaux ont été adoptés.

Le ministre communique les arrêtés ministériels 
visés au paragraphe 1er au Président de la Chambre 
des représentants.
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Art. 5

 § 1. De in artikel 4, § 1, bedoelde maatregelen, die 
onderling kunnen worden gecombineerd, zijn gericht op:

a. het bepalen van modaliteiten of voorwaarden met 

het oog op de beperking van het binnenkomen of ver-
laten van het Belgisch grondgebied, met inbegrip van 
de mogelijkheden tot weigering van binnenkomst over-
eenkomstig artikel 14 van de Schengengrenscode of 
artikel 43 van de wet van 15 december 1980 betreffende 
de toegang tot het grondgebied, het verblijf, de vestiging 
en de verwijdering van vreemdelingen;

b. het bepalen van modaliteiten of voorwaarden van 
de toegang tot, het beperken van de toegang tot of de 
sluiting van één of meerdere categorieën van inrichtingen 
of van delen van inrichtingen die publiek ontvangen, 
alsook van samenkomstplaatsen, onder voorbehoud 
van de maatregelen die worden genomen in toepassing 

van de bepaling onder g.;

c. het bepalen van modaliteiten of voorwaarden voor 
de verkoop en/of het gebruik van bepaalde goederen en 
diensten, de beperking daarvan of het verbod daarop;

d. het bepalen van modaliteiten of voorwaarden voor 
samenscholingen, de beperking daarvan of het verbod 
daarop;

e. het bepalen van modaliteiten of voorwaarden voor 
verplaatsingen, de beperking daarvan of het verbod 
daarop;

f. het vastleggen van de voorwaarden inzake arbeids-
organisatie, onder voorbehoud van de maatregelen 
genomen in toepassing van artikel 4, § 1, vierde lid, van 
de wet van 4 augustus 1996 betreffende het welzijn van 
de werknemers bij de uitvoering van hun werk;

g. het opstellen van een lijst van handelszaken, private 
en publieke bedrijven en diensten die noodzakelijk zijn 
voor de bescherming van de vitale belangen van de 
Natie en de essentiële behoeften van de bevolking die in 
die hoedanigheid hun activiteiten geheel of gedeeltelijk 
moeten verderzetten;

h. het opleggen van maatregelen ter bescherming 
van de gezondheid die de verspreiding van het infecti-
eus agens dat verantwoordelijk is voor de epidemische 
noodsituatie beogen te voorkomen, te vertragen of te 
stoppen, zoals het houden van een bepaalde afstand 
van andere personen, het dragen van een individueel be-
schermingsmiddel of regels betreffende de handhygiëne.

Art. 5

§ 1er. Les mesures visées à l’article 4, § 1er, qui peuvent 
être combinées entre elles, visent:

a. la détermination de modalités ou de conditions en 

vue de limiter l’entrée au ou la sortie du territoire belge, 
en ce compris les possibilités de refuser l’entrée confor-
mément à l’article 14 du code frontières Schengen ou 
à l’article 43 de la loi du 15 décembre 1980 sur l’accès 
au territoire, le séjour, l’établissement et l’éloignement 
des étrangers;

b. la détermination de modalités ou de conditions 
d’accès à, la limitation d’accès à ou la fermeture d’une 
ou plusieurs catégories d’établissements ou parties des 
établissements recevant du public ainsi que des lieux 
de réunion, sous réserve des mesures qui sont prises 
en application du g.;

c. la détermination de modalités ou de conditions de la 
vente et/ou de l’utilisation de certains biens et services, 
leur limitation ou leur interdiction;

d. la détermination de modalités ou de conditions 
de rassemblements, leur limitation ou leur interdiction;

e. la détermination de modalités ou de conditions 
des déplacements, leur limitation ou leur interdiction;

f. la fixation de conditions d’organisation du travail, sous 
réserve des mesures prises en application de l’article 4, 
§ 1er, alinéa 4, de la loi du 4 août 1996 relative au bien-
être des travailleurs lors de l’exécution de leur travail;

g. l’élaboration d’une liste des commerces et des 
entreprises et services privés et publics nécessaires 
à la protection des intérêts vitaux de la Nation ou aux 
besoins essentiels de la population, qui doivent, à ce 
titre, poursuivre tout ou partie de leurs activités;

h. la détermination de mesures de protection sanitaire 
qui visent à prévenir, ralentir ou arrêter la propagation de 
l’agent infectieux responsable de la situation d’urgence 
épidémique, telles que le maintien d’une certaine dis-
tance par rapport aux autres personnes, le port d’un 
dispositif de protection individuel ou des règles relatives 
à l’hygiène des mains.
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§ 2. De in artikel 4, § 2, bedoelde maatregelen, die 
onderling kunnen worden gecombineerd, zijn gericht op:

a. het bepalen van modaliteiten of voorwaarden van 
de toegang tot, het beperken van de toegang tot of de 
sluiting van één of meerdere categorieën van inrichtingen 
of van delen van inrichtingen die publiek ontvangen, 
alsook van samenkomstplaatsen, onder voorbehoud 
van de maatregelen die worden genomen in toepassing 
van de bepaling onder f.;

b. het bepalen van modaliteiten of voorwaarden voor 
de verkoop en/of het gebruik van bepaalde goederen en 
diensten, de beperking daarvan of het verbod daarop;

c. het bepalen van modaliteiten of voorwaarden voor 
samenscholingen, de beperking daarvan of het verbod 
daarop;

d. het bepalen van modaliteiten of voorwaarden voor 
verplaatsingen, de beperking daarvan of het verbod 
daarop;

e. het vastleggen van de voorwaarden inzake ar-
beidsorganisatie, onder voorbehoud van de maatregelen 
genomen in toepassing van artikel 4, § 1, vierde lid, van 
de wet van 4 augustus 1996 betreffende het welzijn van 
de werknemers bij de uitvoering van hun werk;

f. het opstellen van een lijst van handelszaken, private 
en publieke bedrijven en diensten die noodzakelijk zijn 
voor de bescherming van de vitale belangen van de 
Natie en de essentiële behoeften van de bevolking die in 
die hoedanigheid hun activiteiten geheel of gedeeltelijk 
moeten verderzetten, voor zover deze lijst nog niet werd 
opgesteld in toepassing van de eerste paragraaf, g.;

g. het opleggen van maatregelen ter bescherming 
van de gezondheid die de verspreiding van het infecti-
eus agens dat verantwoordelijk is voor de epidemische 
noodsituatie beogen te voorkomen, te vertragen of te 
stoppen, zoals het houden van een bepaalde afstand 

van andere personen, het dragen van een individueel be-
schermingsmiddel of regels betreffende de handhygiëne.

§ 3. De Koning kan, in het kader van de maatregelen 
genomen in toepassing van de eerste paragraaf, in 
afwezigheid van beschikbare openbare diensten en bij 
gebrek aan voldoende middelen, de personen en zaken 
die Hij nodig acht, opvorderen.

In afwijking van het eerste lid, kan de opvordering die 
geen enkel uitstel duldt, worden bevolen door de minister.

De Koning kan, onder de bijkomende voorwaarden 
die Hij bepaalt, dezelfde bevoegdheid verlenen aan de 

§ 2. Les mesures visées à l’article 4, § 2, qui peuvent 
être combinées entre elles, visent:

a. la détermination de modalités ou de conditions 
d’accès à, la limitation d’accès à ou la fermeture d’une 
ou plusieurs catégories d’établissements ou parties des 
établissements recevant du public ainsi que des lieux 
de réunion, sous réserve des mesures qui sont prises 
en application du f.;

b. la détermination de modalités ou de conditions de la 
vente et/ou de l’utilisation de certains biens et services, 
leur limitation ou leur interdiction;

c. la détermination de modalités ou de conditions 
de rassemblements, leur limitation ou leur interdiction;

d. la détermination de modalités ou de conditions de 
déplacements, leur limitation ou leur interdiction;

e. la fixation des conditions relatives à l’organisation 
du travail, sous réserve des mesures prises en applica-
tion de l’article 4, § 1er, alinéa 4, de la loi du 4 août 1996 
relative au bien-être des travailleurs lors de l’exécution 
de leur travail;

f. l’élaboration d’une liste des commerces et des 
entreprises et services privés et publics nécessaires 
à la protection des intérêts vitaux de la Nation ou aux 
besoins essentiels de la population, qui doivent, à ce 
titre, poursuivre tout ou partie de leurs activités, pour 
autant que cette liste n’aient pas déjà été élaborée en 
application du § 1er, g.;

g. la détermination de mesures de protection sanitaire 
qui visent à prévenir, ralentir ou arrêter la propagation de 
l’agent infectieux responsable de la situation d’urgence 
épidémique, telles que le maintien d’une certaine dis-
tance par rapport aux autres personnes, le port d’un 

dispositif de protection individuel ou des règles relatives 
à l’hygiène des mains.

§ 3. Le Roi peut, dans le cadre des mesures prises en 
application du paragraphe 1er, en l’absence de services 
publics disponibles et à défaut de moyens suffisants, 
procéder à la réquisition des personnes et des choses 
qu’Il juge nécessaire.

Par dérogation à l’alinéa 1er, la réquisition qui ne peut 
souffrir aucun retard peut être ordonnée par le ministre.

Le Roi peut, dans les conditions supplémentaires qu’Il 
détermine, attribuer le même pouvoir aux gouverneurs 



1951/001DOC 55134

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

gouverneurs en de burgemeesters in het kader van de 
maatregelen genomen in toepassing van de tweede 
paragraaf.

De Koning legt de procedure en de nadere regels 
van de opvordering vast.

Dragen de kosten verbonden aan de opvordering van 
personen en zaken en vergoeden deze kosten aan de 
rechthebbenden:

1° de Staat, wanneer het de Koning, de minister of de 
gouverneur is die overgaat tot de opvordering;

2° de gemeente, wanneer het de burgemeester is die 
overgaat tot de opvordering.

De kosten zijn niet verschuldigd wanneer ze voort-
vloeien uit de herstelling van de schade die veroorzaakt 
werd aan de opgevorderde personen en zaken en voort-
vloeien uit ongevallen die plaatsvonden in de loop van 
of door het feit van de uitvoering van de operaties met 
het oog waarop de opvordering plaatsvond, wanneer het 
ongeval opzettelijk veroorzaakt werd door het slachtoffer.

Tijdens de duur van de prestaties, worden de ar-
beidsovereenkomst en het leercontract geschorst ten 
voordele van de werknemers die deel uitmaken van 
deze diensten of die opgevorderd worden.

Art. 6

 § 1. Misdrijven tegen de maatregelen die in toepas-

sing van de artikelen 4 en 5 zijn genomen, worden 

bestraft met:

1° een geldboete van een euro tot 500 euro;

2° een werkstraf van 20 tot 300 uur;

3° een autonome probatiestraf van zes maanden tot 
twee jaar;

4° een straf onder elektronisch toezicht van een 
maand tot een jaar;

5° een gevangenisstraf van een dag tot 3 maanden;

6° of met één van die straffen alleen.

Wanneer de rechter beslist om de overtreder te ver-

oordelen tot een werkstraf of een autonome probatiestraf, 
kan hij aanwijzingen geven opdat de invulling ervan in 
verband zou staan met de strijd tegen de epidemische 

et aux bourgmestres dans le cadre des mesures prises 
en application du paragraphe 2.

Le Roi fixe la procédure et les modalités de la 
réquisition.

Supportent les frais liés à la réquisition des personnes 
et des choses et remboursent ces frais aux ayants droit:

1° l’État, lorsque c’est le Roi, le ministre ou le gou-
verneur qui procède à la réquisition;

2° la commune, lorsque c’est le bourgmestre qui 
procède à la réquisition.

Les frais ne sont pas dus lorsqu’ils résultent de la 
réparation des dommages occasionnés aux personnes 
et aux choses requises et résultant d’accidents survenus 
dans le cours ou par le fait de l’exécution des opérations 
en vue desquelles la réquisition a eu lieu, lorsque l’acci-
dent a été intentionnellement provoqué par la victime.

Pendant la durée des prestations, le contrat de travail 
et le contrat d’apprentissage sont suspendus au profit 
des travailleurs qui font partie de ces services ou qui 
font l’objet d’une réquisition.

Art. 6

 § 1er. Les infractions aux mesures prises en application 
des articles 4 et 5, sont punies:

1° d’une amende d’un euro à 500 euros;

2° d’une peine de travail de 20 à 300 heures;

3° d’une peine de probation autonome de six mois 
à deux ans;

4° d’une peine sous surveillance électronique d’un 
mois à un an;

5° d’une peine de prison d’un jour à 3 mois;

6° ou d’une de ces peines seulement.

Lorsque le juge décide de condamner le contreve-
nant à une peine de travail ou à une peine de probation 
autonome, il peut donner des indications afin que son 
contenu ait un rapport avec la lutte contre la situation 
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noodsituatie ter inperking van het risico op herhaling 
van dergelijke misdrijven.

§ 2. In afwijking van de eerste paragraaf, worden de 
misdrijven tegen de maatregelen op de arbeidsplaatsen 
bedoeld in artikel 16, 10°, van het Sociaal Strafwetboek 
die betrekking hebben op de relatie tussen de werkgever 
bedoeld in artikel 16, 3°, van het Sociaal Strafwetboek 
enerzijds, en de werknemer bedoeld in artikel 16, 2°, van 
het Sociaal Strafwetboek anderzijds, bestraft overeen-
komstig de bepalingen van het Sociaal Strafwetboek.

§ 3. De politierechtbank neemt kennis van de misdrij-
ven bedoeld in de eerste paragraaf, met inbegrip van 
de misdrijven omschreven in de verordeningen die door 
de gouverneurs en de arrondissementscommissarissen 
worden vastgesteld krachtens de artikelen 128 en 139 
van de provinciewet.

§ 4. De bepalingen van hoofdstuk VII en artikel 85 van 

het Strafwetboek worden toegepast op de misdrijven 
bedoeld in de eerste paragraaf.

Art. 7

De gouverneur of de burgemeester zal van ambtswege 
de maatregelen die in toepassing van de artikelen 4 en 
5 zijn genomen, kunnen doen uitvoeren, op kosten van 
de weerspannige of in gebreke gebleven personen.

Art. 8

Het toezicht op de naleving van de maatregelen 

bedoeld in de artikelen 4 en 5 wordt verzekerd door de 
leden van de volgende publieke diensten, en dit enkel 
binnen het kader van hun bevoegdheden in functie van 
de genomen maatregelen:

1° het operationeel kader van de politiediensten in 
de zin van artikel 3, 7°, van de wet op het politieambt;

2° de diensten of instellingen bedoeld in artikel 17, 
§ 2, van het Sociaal Strafwetboek;

3° de dienst Inspectie van het Directoraat-generaal 
Dier, Plant en Voeding van de Federale Overheidsdienst 
Volksgezondheid, Veiligheid van de Voedselketen en 
Leefmilieu, overeenkomstig de artikelen 11, 11bis en 16 
van wet van 24 januari 1977 betreffende de bescherming 
van de gezondheid van de gebruikers op het stuk van de 
voedingsmiddelen en andere produkten, waarbij toepas-
sing kan worden gemaakt van de procedure bedoeld in 
artikel 19 van dezelfde wet;

d’urgence épidémique de manière à limiter le risque de 
commettre de nouvelles infractions similaires.

§ 2. Par dérogation au paragraphe 1er, les infractions 
aux mesures sur les lieux de travail visés à l’article 16, 
10°, du Code pénal social se rapportant à la relation entre 
l’employeur visé à l’article 16, 3°, du Code pénal social 
d’une part, et le travailleur visé à l’article 16, 2°, du Code 
pénal social d’autre part, sont punies conformément aux 
dispositions du Code pénal social.

§ 3. Le tribunal de police connaît des infractions visées 
au paragraphe 1er, y compris les infractions décrites 
dans les ordonnances arrêtées par les gouverneurs 
et les commissaires d’arrondissement en vertu des 
articles 128 et 139 de la loi provinciale.

§ 4. Les dispositions du chapitre VII et de l’article 85 

du Code pénal sont appliquées aux infractions visées 
au paragraphe 1er.

Art. 7

Le gouverneur ou le bourgmestre pourra faire procéder 
d’office à l’exécution des mesures prises en application 
des articles 4 et 5, aux frais des réfractaires ou des 
défaillants.

Art. 8

La surveillance du respect des mesures visées aux 

articles 4 et 5 est assurée par les membres des services 
publics suivants, et ce uniquement dans le cadre de leurs 
compétences en fonction des mesures qui ont été prises:

1° le cadre opérationnel des services de police au 
sens de l’article 3, 7°, de la loi sur la fonction de police;

2° les services ou institutions visés à l’article 17, § 2, 
du Code pénal social;

3° le service d’inspection de la direction générale 
Animaux, Végétaux et Alimentation du Service public 
fédéral Santé publique, Sécurité de la Chaîne alimentaire 
et Environnement, conformément aux articles 11, 11bis 
et 16 de la loi du 24 janvier 1977 relative à la protection 
de la santé des consommateurs en ce qui concerne 
les denrées alimentaires et les autres produits, avec la 
possibilité de faire application de la procédure visée à 
l’article 19 de la même loi;
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4° de Algemene Directie Economische Inspectie 
van de Federale Overheidsdienst Economie, K.M.O., 
Middenstand en Energie, overeenkomstig de bepalingen 
van boek XV, titel 1, hoofdstuk 1, van het Wetboek van 
economisch recht, waarbij toepassing kan worden ge-
maakt van de procedures bedoeld in de artikelen XV.31 
en XV.61 van hetzelfde Wetboek.

Art. 9

Elke maand brengt de regering verslag uit aan de 
Kamer van volksvertegenwoordigers over de afkondiging 
of instandhouding van de epidemische noodsituatie 
bedoeld in artikel 3, § 1, en over de maatregelen van 
bestuurlijke politie die werden genomen overeenkomstig 
de artikelen 4, § 1, en 5, § 1.

Desgevallend brengen de bevoegde ministers verslag 
uit aan de Kamer van volksvertegenwoordigers over de 
andere aspecten van de toepassing van deze wet, elk 
voor wat de aspecten binnen de eigen bevoegdheden 
betreft.

Art. 10

Binnen een termijn van drie maanden na het einde 
van de coronavirus COVID-19 pandemie, bezorgt de 
regering een evaluatierapport aan de Kamer van volks-
vertegenwoordigers, met betrekking tot de nagestreefde 
doelstellingen in het kader van het respect voor de 
grondrechten, waarin wordt nagegaan of deze wet niet 
dient te worden opgeheven, aangevuld, gewijzigd of 
vervangen.

Binnen een termijn van drie maanden na het einde 
van elke epidemische noodsituatie, bezorgt de regering 
een evaluatierapport aan de Kamer van volksvertegen-
woordigers, met betrekking tot de nagestreefde doelstel-
lingen in het kader van het respect voor de grondrechten, 
waarin wordt nagegaan of deze wet niet dient te worden 
opgeheven, aangevuld, gewijzigd of vervangen.

Art. 11

Artikel 1 van de wet van 31 december 1963 betref-
fende de civiele bescherming wordt aangevuld met een 
lid luidende:

“Zodra de bepalingen van de wet van XX XX 2021 
betreffende de maatregelen van bestuurlijke politie 
tijdens een epidemische noodsituatie in werking zijn 

4° la Direction générale Inspection économique 
du Service public fédéral Economie, P.M.E., Classes 
moyennes et Energie, conformément aux dispositions du 
livre XV, titre 1er, chapitre 1er du Code de droit économique, 
avec la possibilité de faire application des procédures 
visées aux articles XV.31 et XV.61 du même Code.

Art. 9

Chaque mois, le gouvernement fait rapport à la 
Chambre des représentants au sujet de la déclaration 
ou du maintien de la situation d’urgence épidémique visé 
à l’article 3, § 1er, et des mesures de police administrative 
prises conformément aux articles 4, § 1er, et 5, § 1er.

Le cas échéant, les ministres compétents font rapport à 
la Chambre des représentants au sujet des autres aspects 
de l’application de la présente loi, chacun en ce qui 
concerne les aspects qui relèvent de leurs compétences.

Art. 10

Dans un délai de trois mois après la fin de la pandémie 
de coronavirus COVID-19, le gouvernement transmet à 
la Chambre des représentants un rapport d’évaluation 
portant sur les objectifs poursuivis dans le cadre du 
respect des droits fondamentaux afin de vérifier si la 
présente loi ne doit pas être abrogée, complétée, modi-
fiée ou remplacée.

Dans un délai de trois mois après la fin de chaque 
situation d’urgence épidémique, le gouvernement transmet 
à la Chambre des représentants un rapport d’évalua-
tion portant sur les objectifs poursuivis dans le cadre 
du respect des droits fondamentaux afin de vérifier si 
la présente loi ne doit pas être abrogée, complétée, 
modifiée ou remplacée.

Art. 11

L’article 1er de la loi du 31 décembre 1963 sur la protec-
tion civile est complété par un alinéa rédigé comme suit:

“Dès l’entrée en vigueur des dispositions de la loi du 
XX XX 2021 relative aux mesures de police administrative 
lors d’une situation d’urgence épidémique, les dispositions 
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getreden, zijn de bepalingen van deze wet betreffende 
de bestuurlijke politie niet van toepassing op epidemi-
sche noodsituaties.”

Art. 12

In artikel 3 van de wet van 15 mei 2007 betreffende 
de civiele veiligheid, wordt tussen het eerste en tweede 
lid, een nieuw lid ingevoegd, luidende:

“Zodra de bepalingen van de wet van XX XX 2021 
betreffende de maatregelen van bestuurlijke politie 
tijdens een epidemische noodsituatie in werking zijn 
getreden, zijn de bepalingen van deze wet betreffende 
de bestuurlijke politie niet van toepassing op epidemi-
sche noodsituaties.”

Art. 13

Deze wet treedt in werking op een datum die door de 
Koning wordt bepaald bij een in Ministerraad overlegd 
besluit, en uiterlijk op de 31e werkdag te rekenen vanaf 
de eerste werkdag na de bekendmaking van deze wet 
in het Belgisch Staatsblad.

Gegeven te Brussel, 26 april 2021.

FILIP

VAN KONINGSWEGE:

De minister van Binnenlandse Zaken, Institutionele 
Hervormingen en Democratische Vernieuwing,

Annelies VERLINDEN

de la présente loi relatives à la police administrative ne 
s’appliquent pas aux situations d’urgence épidémiques.”

Art. 12

Dans l’article 3 de la loi du 15 mai 2007 relative à la 

sécurité civile, un alinéa rédigé comme suit est inséré 
entre les alinéas 1er et 2:

“Dès l’entrée en vigueur des dispositions de la loi du 
XX XX 2021 relative aux mesures de police administrative 
lors d’une situation d’urgence épidémique, les dispositions 
de la présente loi relatives à la police administrative ne 
s’appliquent pas aux situations d’urgence épidémiques.”

Art. 13

La présente loi entre en vigueur à une date déter-
minée par le Roi par un arrêté délibéré en Conseil des 
ministres, et au plus tard le 31e jour ouvrable à compter 
du premier jour ouvrable qui suit la publication de la 
présente loi au Moniteur belge.

Donné à Bruxelles, le 26 avril 2021.

PHILIPPE

PAR LE ROI:

La ministre de l’Intérieur, des Réformes 
institutionnelles et du Renouveau démocratique,

Annelies VERLINDEN
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Coordination des articles 
 

Loi du 15 mai 2007 relative à la sécurité civile 
 

Texte de base Texte adapté au projet de loi  
  

TITRE II. - De la sécurité civile  

CHAPITRE 1er. - Dispositions générales  

Art. 3. La sécurité civile comprend l'ensemble 
des mesures et des moyens civils nécessaires 
pour accomplir les missions visées par la loi afin 
de secourir et de protéger en tous temps les 
personnes, leurs biens et leur espace de vie. 
 
Les services de la sécurité civile, à l'exception de 
ce qui concerne les missions des secours 
médicaux, sanitaires et psychosociaux, sont 
organisés et structurés conformément aux 
articles 4 à 6. 
 

Art. 3. La sécurité civile comprend l'ensemble 
des mesures et des moyens civils nécessaires 
pour accomplir les missions visées par la loi afin 
de secourir et de protéger en tous temps les 
personnes, leurs biens et leur espace de vie. 
 
Dès l’entrée en vigueur des dispositions de la loi 
du XX XX 2021 relative aux mesures de police 
administrative lors d’une situation d’urgence 
épidémique, les dispositions de la présente loi 
relatives à la police administrative ne s’appliquent 
pas aux situations d’urgence épidémiques. 
 
Les services de la sécurité civile, à l'exception de 
ce qui concerne les missions des secours 
médicaux, sanitaires et psychosociaux, sont 
organisés et structurés conformément aux 
articles 4 à 6. 
 

Loi du 31 décembre 1963 sur la protection civile 
 

Texte de base Texte adapté au projet de loi 

  

CHAPITRE 1ER. De la protection civile  

Article 1. La protection civile comprend 
l'ensemble des mesures et des moyens destinés 
à assurer la protection et la survie de la 
population, ainsi que la sauvegarde du 
patrimoine national en cas de conflit armé. Elle a 
également pour objet de secourir les personnes 
et de protéger les biens en tout temps lors 
d'événements calamiteux, de catastrophes et de 
sinistres. 

Article 1. La protection civile comprend 
l'ensemble des mesures et des moyens destinés 
à assurer la protection et la survie de la 
population, ainsi que la sauvegarde du 
patrimoine national en cas de conflit armé. Elle a 
également pour objet de secourir les personnes 
et de protéger les biens en tout temps lors 
d'événements calamiteux, de catastrophes et de 
sinistres. 
 
Dès l’entrée en vigueur des dispositions de la loi 
du XX XX 2021 relative aux mesures de police 
administrative lors d’une situation d’urgence 
épidémique, les dispositions de la présente loi 
relatives à la police administrative ne s’appliquent 
pas aux situations d’urgence épidémiques. 
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Coördinatie van de artikelen 
 

Wet van 15 mei 2007 betreffende de civiele veiligheid 
 

Basistekst Tekst aangepast aan het wetsontwerp 
  

TITEL II. – Civiele veiligheid  
HOOFDSTUK I. – Algemene bepalingen  
Art. 3. De civiele veiligheid omvat alle civiele 
maatregelen en middelen nodig voor het 
volbrengen van de opdrachten vermeld in 1 de 
wet om te allen tijde personen en hun goederen 
en leefomgeving ter hulp te komen en te 
beschermen. 
 
Behalve voor wat betreft de medische, sanitaire 
en psychosociale hulpverlening, worden de 
diensten van de civiele veiligheid georganiseerd 
en gestructureerd, zoals bepaald in de artikelen 4 
tot 6. 

Art. 3. De civiele veiligheid omvat alle civiele 
maatregelen en middelen nodig voor het 
volbrengen van de opdrachten vermeld in 1 de 
wet om te allen tijde personen en hun goederen 
en leefomgeving ter hulp te komen en te 
beschermen. 
 
Zodra de bepalingen van de wet van XX XX 2021 
betreffende de maatregelen van bestuurlijke 
politie tijdens een epidemische noodsituatie in 
werking zijn getreden, zijn de bepalingen van 
deze wet  betreffende de bestuurlijke politie niet 
van toepassing op epidemische noodsituaties. 
 
Behalve voor wat betreft de medische, sanitaire 
en psychosociale hulpverlening, worden de 
diensten van de civiele veiligheid georganiseerd 
en gestructureerd, zoals bepaald in de artikelen 
4 tot 6. 
 

Wet van 31 december 1963 betreffende de civiele bescherming 
 

Basistekst 
 

Tekst aangepast aan het wetsontwerp 

  
HOOFDSTUK I. Civiele bescherming  
Artikel 1. De civiele bescherming omvat alle 
civiele maatregelen en middelen die moeten 
dienen om de bescherming en het voortbestaan 
van de bevolking te verzekeren, en om 's lands 
patrimonium te vrijwaren in geval van gewapend 
conflict. Zij heeft ook tot doel bij rampspoedige 
gebeurtenissen, catastrofen en schadegevallen, 
te allen tijde personen bij te staan en goederen te 
beschermen. 

Artikel 1. De civiele bescherming omvat alle 
civiele maatregelen en middelen die moeten 
dienen om de bescherming en het voortbestaan 
van de bevolking te verzekeren, en om 's lands 
patrimonium te vrijwaren in geval van gewapend 
conflict. Zij heeft ook tot doel bij rampspoedige 
gebeurtenissen, catastrofen en schadegevallen, 
te allen tijde personen bij te staan en goederen 
te beschermen. 
 
Zodra de bepalingen van de wet van XX XX 2021 
betreffende de maatregelen van bestuurlijke 
politie tijdens een epidemische noodsituatie in 
werking zijn getreden, zijn de bepalingen van 
deze wet  betreffende de bestuurlijke politie niet 
van toepassing op epidemische noodsituaties. 
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Avis n° 24/2021 du 2 mars 2021

Objet : avant-projet de loi relatif aux mesures de police administrative lors d’une situation 

d’urgence épidémique (CO-A-2021-044)

L’Autorité de protection des données (ci-après l’ "Autorité") ;

Vu la loi du 3 décembre 2017 portant création de l'Autorité de protection des données, en particulier 

les articles 23 et 26 (ci-après "la LCA") ;

Vu le Règlement (UE) 2016/679 du Parlement européen et du Conseil du 27 avril 2016 relatif à la 
protection des personnes physiques à l'égard du traitement des données à caractère personnel et à la 
libre circulation de ces données, et abrogeant la Directive 95/46/CE (Règlement général sur la 

protection des données, ci-après "le RGPD") ;

Vu la loi du 30 juillet 2018 relative à la protection des personnes physiques à l'égard des traitements 
de données à caractère personnel (ci-après "la LTD") ;

Vu l’avant-projet approuvé en Conseil des Ministres le 26 février 2021 et son inscription à l’agenda de 

la Commission Intérieur, Sécurité, Migration et Affaires Administratives de la Chambre des 

représentants le 3 mars 2021 (ci-après « l’avant-projet»); 

Vu le rapport de Madame Alexandra Jaspar, Directrice du Centre de Connaissances de l’Autorité de 

protection des données ; 

Émet, le 2 mars 2021, l'avis suivant :
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I. REMARQUE INTRODUCTIVE 

 

Le délai ordinaire dans lequel le Centre de Connaissances de l’Autorité est tenu de rendre ses avis est de 60 

jours. En cas d’urgence motivée et si la charge de travail du Centre de Connaissances le permet, ce délai peut 

être ramené à 15 jours par la Directrice du Centre de Connaissances. Afin que les députés puissent être en 

possession de l’avis du Centre de Connaissances lors de la séance du 3 mars 2021, le présent avis a été rendu 

dans un délai de 2 jours à dater de la réception de l’avant-projet. Il se focalise dès lors sur les manquements 

majeurs identifiés dans l’avant-projet. L’Autorité pourrait estimer utile de compléter ou affiner le présent avis 

ultérieurement. 

 

II. L’AVANT-PROJET NE CONSTITUE PAS UNE BASE LEGALE VALABLE POUR LES TRAITEMENTS DE 

DONNEES QUI POURRAIENT ETRE EFFECTUES DANS LE CADRE DE LA MISE EN PLACE DES 

MESURES DE POLICE – IL DONNE LIEU A UNE VOLATION DES PRINCIPES DE LEGALITE ET DE 

PREVISIBILITE 

 

a) Rappel des principes de légalité et de prévisibilité  

 

L’Autorité rappelle que toute ingérence dans le droit au respect de la protection des données à caractère 

personnel, en particulier lorsque l’ingérence s’avère importante, n’est admissible que si elle est nécessaire et 

proportionnée à l’objectif (ou aux objectifs) qu’elle poursuit et qu’elle est encadrée par une norme 

suffisamment claire et précise et dont l’application est prévisible pour les personnes concernées1.  

En vertu de l’article 6.3 du RGPD, lu conjointement avec l’article 22 de la Constitution et l’article 8 de la CEDH, 

il doit s’agir d’une norme légale formelle (loi, décret ou ordonnance, ci-après aussi appelée « la loi »)2 

définissant les éléments essentiels du traitement accompagnant l’ingérence publique3. Dans la mesure où les 

traitements de données à caractère personnel accompagnant l’ingérence publique représentent une 

ingérence importante dans les droits et libertés des personnes concernées, ce qui semble pouvoir être 

supposé en l’espèce malgré l’absence de description des traitements de données envisagés), la loi doit 

décrire clairement et précisément les éléments essentiels suivants: 

                                                
1 À la lecture d’une telle norme, les personnes concernées doivent avoir une idée claire du (des) traitement(s) effectué(s) avec 

leurs données, de la finalité de celui-ci (ceux-ci) et des conditions dans lesquelles le(s) traitement(s) de données a (ont) été 

autorisé(s). 

2  Il est nécessaire, au regard des exigences constitutionnelles belges, que cette norme soit de rang législatif. 

3  Voir DEGRAVE, E., "L’e-gouvernement et la protection de la vie privée – Légalité, transparence et contrôle", Collection du 
CRIDS, Larcier, Bruxelles, 2014, p.  161 e.s. (voir e.a. : CEDH, Arrêt Rotaru c. Roumanie, 4 mai 2000). Voir également quelques 

arrêts de la Cour constitutionnelle : l'Arrêt n° 44/2015 du 23 avril 2015 (p. 63), l'Arrêt n° 108/2017 du 5 octobre 2017 (p. 17) 
et l'Arrêt n° 29/2018 du 15 mars 2018 (p. 26). 
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1. les finalités déterminées, explicites et légitimes des traitements de données à caractère 

personnel (voir chapitre IV); 

2. le ou les responsables de chaque traitement de données à caractère personnel (voir chapitre 

III); 

3. les (catégories de) données à caractère personnel qui seront traitées (et qui doivent être 

pertinentes et non excessives) (voir chapitre II);  

4. les catégories de personnes concernées dont les données à caractère personnel seront traitées 

(voir chapitre I); 

5. les catégories de destinataires des données à caractère personnel (ainsi que les raisons pour 

lesquelles ils recevront les données et les usages qu’ils en feront) (voir chapitre V); 

6. le délai de conservation maximal des données à caractère personnel enregistrées. 

 

Dans la mesure où la loi définit ces éléments essentiels, les détails et modalités de ces traitements de 

données peuvent être précisés par le Roi via arrêté-royal, moyennant une délégation claire et précise en 

ce sens effectuée par la loi.  

 

b) L’avant-projet de loi ne définit pas les éléments essentiels des traitements de données qu’il entend 

autoriser (ni même ces traitements de données)  

 

Le pouvoir exécutif ne peut être habilité à définir les modalités d’un traitement de données que dans le cadre 

et en vue de l’exécution de mesures dont les éléments essentiels ont été définis préalablement par le 

législateur. Or l’avant-projet de loi ne définit pas les éléments essentiels et délègue à l’exécutif la tâche 

de définir ces éléments.  

 

Le §3 de son article 6 prévoit en effet que :  

« §3 Lorsque les mesures prises en application des articles 4, §1er, alinéa 2 et 5, 1er, a) à h) nécessitent 

la création d’une banque de données, les modalités de la mise en place et de la gestion de cette 

banque de données, y compris la détermination des données à caractère personnel visées, les 

personnes concernées ainsi que la transmission de ces données à des tiers, sont 

déterminées par le Roi, par arrêté délibéré en Conseil des ministres, après avis de l’autorité de 

contrôle (…) » 

 

L’avant-projet qualifie donc de « modalités » les éléments essentiels des traitements de données qu’il entend 

autoriser, alors qu’il s’agit d’éléments essentiels qui doivent être définis par le législateur. 

 

Il n’évoque par ailleurs nullement les traitements de données en question, se contentant de faire référence à 

la mise en place et à la gestion d’une banque de données, qui ne sont à l’évidence que des moyens dont 

l’objectif est de permettre des traitements de données. Il va de soi que la mise en place d’une banque de 

données en vue de surveiller le respect de mesures de police (respect d’un couvre-feu, d’une interdiction de 
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quitter le territoire etc) a pour objet de permettre à certaines autorités publiques d’accéder à ces données et 

de les utiliser (« traiter »). L’avant-projet reste muet quant à ces utilisations. Il ne permet dès lors pas 

d’appréhender « qui va traiter quelles données et pourquoi ». Il donne dès lors lieu à une violation des 

dispositions précitées et ne répond pas aux exigences de légalité et de prévisibilité. 

 

I. L’AVANT-PROJET NE DEFINIT PAS LES CATEGORIES DE PERSONNES DONT LES DONNEES 

POURRONT ETRE TRAITEES 

 

L’avant-projet né définit pas les catégories de personnes dont les données pourront être traitées. 

 

Le §4 de son article 6 indique qu’il s’agit «notamment des personnes infectées, des personnes ayant eu un 

contact étroit ou à haut risque, ou des personnes n’ayant pas respecté les mesures prises en application des 

articles 4, 1er, alinéa 2 et 5, 1er, a) à h) ».  

 

L’alinéa suivant ajoute que « Le Roi précise, par arrêté délibéré en Conseil des ministres, après avis de 

l’autorité de contrôle de la protection des données compétente, les catégories de personnes concernées ». 

 

L’utilisation du terme « notamment » indique que le Roi est en réalité habilité à ajouter des catégories de 

personnes concernées aux trois catégories énoncées au §4 de son article 6 et non pas seulement à préciser 

ces catégories (en définissant par exemple ce qu’il faut entendre par « personnes ayant eu un contact étroit 

ou à haut risque »). 

 

L’avant-projet doit être complété d’une définition claire, complète et univoque des catégories de personnes 

dont les données pourront être traitées. Cette énumération se doit d’être limitative. 

 

II. L’AVANT-PROJET NE DEFINIT PAS LES DONNEES OU CATEGORIES DE DONNEES QUI POURRONT 

ETRE TRAITEES 

 

L’avant-projet reprend une liste de catégories de données qui pourront être traitées (sans toujours préciser 

par quelle(s) autorité(s), dans le cadre de quel(s) traitement(s) ni à quelle(s) fin(s)) : 

 

« Article 6§5 : 

1° Les données d’identification personnelles, et ce, uniquement par les membres des services de police 

visés au §6, 1° ; 

2° Les données d’identification personnelles, à l’exclusion des données spécifiques propres à l’identité 

physiologique, génétique, psychique ou culturelle des personnes et ce, uniquement par les membres 

des services publics visés à l’article 8, 2° à 4° ; 

3° Les données professionnelles se limitant aux données d’identification du travailleur salarié ou 

indépendant, ou du fonctionnaire ; 
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4° Les données de voyage, se portant sur la sortie et l’entrée sur le territoire belge, l’Etat de 

provenance ainsi que le moyens de transport utilisés ; 

5° Les données concernant la santé physique se limitant uniquement aux données des résultats 

d’examen de dépistage, y compris non positifs. » 

 

L’Autorité : 

- ne saisit pas la différence entre les trois premières catégories de données (« les données 

d’identification personnelles ») et rappelle que les données d’identification sont généralement admises 

comme étant les nom, prénom, adresse et date de naissance et ne doivent pas se confondre avec les 

« données à caractère personnel » au sens large; il semble que l’auteur de l’avant-projet vise en réalité 

ici les « données à caractère personnel », ce qui revient à dire que l’avant-projet prévoit que la police 

serait amené à traiter toutes les données relatives à des personnes physiques, ce qui est  

disproportionné (quel que soit l’objectif) et contraire à l'article 5.1.c) du RGPD (en vertu duquel les 

données à caractère personnel doivent être adéquates, pertinentes et limitées à ce qui est nécessaire 

au regard des finalités poursuivies) ; 

- se demande en quoi « des données spécifiques propres à l’identité physiologique, génétique, 

psychique ou culturelle des personnes » constitueraient des « données d’identification 

personnelles » ; 

- suggère à l’auteur de l’avant-projet d’utiliser les concepts définis et utilisés par la règlementation 

applicable, en ce compris le RGPD et la LTD ; 

- rappelle à l’auteur de l’avant-projet les dispositions spécifiques applicables en cas de traitement de 

données visées par l’article 9 du RGPD (données particulières ou dites « sensibles » telles que les 

données relatives à la santé) 

- se demande en quoi les données d’identification du travailleur sont des « données professionnelles » 

si elles sont limitées aux données d’identification (voir premier tiret ci-dessus) et ne sont pas 

complétées par des données relatives à l’employeur, à la fonction, à l’adresse du lieu de travail etc 

 

L’Autorité rappelle que, conformément à l'article 5.1.c) du RGPD, les données à caractère personnel doivent 

être adéquates, pertinentes et limitées à ce qui est nécessaire au regard des finalités poursuivies (minimisation 

des données), ce qui implique que l’avant-projet établisse non pas une liste de finalités d’une part et une liste 

de données d’autre part mais qu’il définisse quelles données seront traitées, par qui et dans le cadre de 

quelle(s) finalité(s).  

 

Cette énumération ne reprend par ailleurs pas toutes les (catégories de) données dont les auteurs de l’avant-

projet souhaitent autoriser le traitement par les autorités en charge de la surveillance. L’indication selon 

laquelle « des données à caractère personnel de banques de données existantes » pourront être utilisées dans 

le cadre des finalités de surveillance prévues par l’avant-projet, ne le dispense pas d’énumérer ces données 

dans l’avant-projet, conformément aux principes de légalité, prévisibilité, transparence, nécessité et 

proportionnalité (minimisation). Elle renvoie pour le surplus au chapitre IV (finalités) sur ce point. 
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L’Autorité s’étonne de l’indication dans l’avant-projet du fait que « les données à caractère personnel et les 

informations dont disposent les services de police peuvent également être communiquées aux autorités 

publiques belges, organes ou organismes publics, ou d’intérêt public en charge de la gestion de la situation 

d’urgence épidémique et qui sont désignés par le ministre compétent de l’Intérieur et de la Justice ». Ces 

données ne sont en effet pas définies (et le terme « données à caractère personnel et les informations dont 

disposent les services de police » ne répond pas à l’exigence de précision), la finalité de leur utilisation pas 

détaillée, la nécessité de leur utilisation en vue d’atteindre cette finalité pas démontrée4. 

 

Enfin, l’Autorité se demande la portée qu’il faut donner à l’alinéa prévoyant que « Le Roi précise, par arrêté 

délibéré en Conseil des ministres, après avis de l’autorité de contrôle de la protection des données compétente, 

ces données, et ce en fonction de la situation d’urgence épidémiologique». 

 

S’il s’agit à nouveau de déléguer au pouvoir exécutif le pouvoir de définir les (catégories de) données qui 

pourront être traitées, sans uniquement préciser les données listées dans l’avant-projet, il s’agit d’un 

manquement aux dispositions précitées consacrant les principes de légalité set  prévisibilité. 

 

III. L’AVANT-PROJET NE DEFINIT PAS LE(S) RESPONSABLES DES TRAITEMENTS DE DONNEES  

 

L’avant-projet de loi ne mentionne pas quelle(s) autorité(s) endossera/ont la qualité de responsable du 

traitement pour les traitements de données qu’il entend autoriser au travers de cet avant-projet, ce qui 

s’explique par l’absence de définition de ces traitements de données.  

 

La désignation du (des) responsable(s) du traitement de tout traitement de données constitue un élément 

essentiel du traitement qui doit être défini de manière transparente par une norme de rang de loi, en 

l’occurrence l’avant-projet (une fois définis les traitements de données envisagés) ou une norme de rang de 

loi ultérieure dont l’objet serait d’encadrer correctement les traitements de données envisagés en en 

définissant les éléments essentiels. 

 

IV. LA DEFINITION DES FINALITES POUR LESQUELLES DES DONNEES POURRONT ETRE TRAITEES 

NE PERMET PAS D’APPREHENDER L’USAGE QUI SERA FAIT DES DONNEES 

 

L’avant-projet prétend définir les finalités pour lesquelles des données pourront être utilisées dans le cadre de 

la gestion d’une situation d’urgence pandémique. Son article 6§2 énumère en effet trois finalités, étant la 

surveillance et le contrôle du respect des mesures prises en application de ses articles 4 et 5, par les services 

de police, autorités sociales et gouverneurs ou bourgmestres. 

                                                
4 et l’Autorité peine à comprendre pourquoi les autorités citées ne correspondent pas aux autorités énumérées à l’article 6§6 de l’avant-

projet qui définit les autorités autorisées à traiter les données « visées » au paragraphe 6§5 (voir ci-dessus) 
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Dans la mesure où l’avant-projet est muet quant à ces mesures et où il ne définit pas les données qui seront 

traitées pour atteindre ces finalités de surveillance et de contrôle, l’Autorité estime qu’il est difficile, malgré 

une description apparemment claire des finalités, d’en comprendre l’objectif précis. 

 

En l’état, l’avant-projet, vu la généralité des termes utilisés, l’absence de définition des traitements de données 

qu’il entend légitimer et l’absence de liens avec les finalités, ne permet pas d’encadrer valablement les 

traitements de données potentiels auxquels il pourrait donner lieu. A titre d’exemples, il pourrait ainsi 

permettre : 

- D’imposer aux citoyens belges le port d’un bracelet électronique relié à une banque de données 

permettant de surveiller en temps réel leurs déplacements et le respect d’une interdiction de 

déplacement (ou de déplacement après une certaine heure) ; 

- De photographier les plaques d’immatriculation des véhicules quittant ou rentrant sur le territoire 

belge, de les relier avec la banque de données existante de la Division de l’Immatriculation des 

Véhicules (DIV) et d’en appréhender les propriétaires ; 

- De mettre en place des technologies de reconnaissance faciale afin d’identifier les promeneurs dans 

les parcs et se vérifier qu’ils ne font pas l’objet d’un ordre de quarantaine ; 

- De contrôler les déplacements des citoyens au moyen de la géolocalisation de leur téléphone mobile 

éventuel ; ou encore 

- De recourir à l’identification obligatoire au moyen d’un QR code sur téléphone mobile ou d’une 

vérification via l’empreinte digitale apposée dans la puce de l’e-ID pour contrôler le droit d’accéder à 

certains lieux ou transports ou pour contrôler le statut du citoyen (vacciné ou non par exemple). 

 

L’avant-projet semble en outre vouloir opérer une extension d’office et en bloc des possibilités 

d’utilisation de données contenues dans toutes les banques de données en possession de toutes 

les autorités publiques belges, donc de toutes les données détenues et utilisées par toutes ces 

institutions dans le cadre de l’exécution de leurs missions (données fiscales, médicales, sociales, 

pénales etc). Et ce, en édictant arbitrairement que les finalités de surveillance et de contrôle sont considérées 

comme « compatibles » avec les finalités pour lesquelles ces données ont été collectées et utilisées 

initialement. Le second alinéa de l’article 6§3 est en effet rédigé comme suit : 

 

« Lorsque les mesures prises en application des articles 4, §1er, alinéa 2 et 5, 1er, a) à h) nécessitent 

que des données à caractère personnel de banques de données existantes soient utilisées pour les 

finalités visées au §2, alinéa 1er, 1° à 3°, ou nécessitent qu’une banque de données existante soit 

alimentée avec d’autres catégories de données, une telle utilisation ou un tel élargissement est 

considéré comme un traitement ultérieur compatible nécessaire à l’exécution d’une mission d’intérêt 

public au sens des règlementations relatives à la protection des traitements de données à caractère 

personnel ». 
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Si le RGPD évoque une possibilité de traitement ultérieur de données pour des finalités autres que celles pour 

lesquelles elles avaient été collectées,  

- une telle réutilisation de données requiert la réalisation d’une analyse de compatibilité (tenant compte 

des éléments repris à l’article 6.4 du RGPD) sur base des éléments factuels de chaque traitement de 

sorte que la confirmation de la compatibilité d’une finalité avec une finalité indéterminée 

(celle qui a mené à la constitution de la banque de données initiale) doit faire l’objet d’une 

analyse au cas par cas et ne peut être décrétée à priori  

- cette possibilité ne fait pas échapper l’auteur de l’avant-projet à son obligation de respecter les 

principes généraux de la protection des données précités de sorte qu’il lui revient de reprendre dans 

l’avant-projet les données dont il entend permettre le traitement à des fins de contrôle et surveillance 

et qui figureraient dans des banques de données existantes (conformément aux principes de légalité 

et transparence notamment) 

 

V. L’AVANT-PROJET NE DEFINIT PAS LES DESTINATAIRES POTENTIELS DES DONNEES NI LES 

TRAITEMENTS QU’ILS POURRONT EN FAIRE 

 

Le §7 de l’article § de l’avant-projet indique que les données à caractère personnel (visées par le présent 

article) « ne peuvent être transmises qu’après qu’un protocole entre le responsable du traitement initial et le 

responsable du traitement destinataire des données ait été conclu, (…) ou après une délibération du comité 

de sécurité de l’information (…) ».  

 

Si le transfert de données doit être encadré par un protocole tel que prévu à l’article 20 de la LTD, il n’est pas 

nécessaire de le rappeler dans l’avant-projet, l’obligation légale étant déjà consacrée par cet article 20. Cette 

obligation n’enlève rien au fait que l’avant-projet doive mentionner explicitement quelles catégories de 

destinataires peuvent recevoir quelles données et les finalités pour lesquelles ces données peuvent être 

communiquées à et utilisées par ces tiers. Un protocole ne remplace en d’autres termes pas l’obligation 

d’indication de cet élément essentiel dans une norme de rang de loi, en l’occurrence l’avant-projet ou une 

norme de rang législatif ultérieure. Un protocole n’autorise pas un tel transfert, il en modalise les détails 

techniques et opérationnels. 

 

Il en va de même en ce qui concerne une délibération du Comité de sécurité de l’information : si l’avant-projet 

prévoit une indication claire des catégories de destinataires qui pourront se voir transmettre quelles données 

et à quelles fins, une délibération du Comité de sécurité de l’information précisera les modalités d’exécution 

de ce transfert, en particulier sur le plan de la sécurité de l’information. Il n’autorisera pas ce transfert. 
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VI. ABSENCE DE DEMONSTRATION DE LA NECESSITE DES TRAITEMENTS DE DONNEES ET  

VIOLATION DES PRINCIPES DE MINIMISATION ET PROPORTIONNALITE 

 

Dans la mesure où l’avant-projet ne définit pas les traitements de données auxquels il entend pourtant donner 

une « base légale », il reste  en défaut de démontrer en quoi ces traitements de données sont nécessaires afin 

d’accomplir la finalité recherchée.  

 

Cette absence de justification de (la nécessité de) ces traitements rend par ailleurs impossible tant pour notre 

Autorité que pour les députés qui seront amenés à examiner l’avant-projet de juger si les traitements de 

données que l’avant-projet pré-validerait sans en connaitre les contours, sont effectivement nécessaires dans 

le cadre de la lutte contre une pandémie et proportionnés à l’objectif poursuivi.  

 

VII. CONTRARIETE AU PRINCIPE DE TRANSPARENCE 

 

La transparence due aux citoyens relativement aux utilisations de leurs données effectuées par l’Etat requiert 

que les traitements de leurs données soient reflétés, après le vote au parlement, dans un texte clair et 

accessible.  

 

Or l’avant-projet fait référence à des données contenues dans des banques de données multiples et non-

identifiées qui pourraient ainsi être recyclées à des fins de contrôle et surveillance, sans autre précision. Il 

tend ainsi à rendre légale l’utilisation de ces données (ou la poursuite de cette utilisation) par une disposition 

générale et abstraite et sans fournir la moindre indication quant à ces traitements de données. En contrariété 

avec les exigences de transparence puisqu’aucune visibilité n’est fournie aux intéressés quant à ces 

réutilisations inattendues de leurs données à des fins de surveillance. S’est est envisagé de puiser dans des 

banques de données existantes aux fins d’accomplissement des finalités de surveillance prévues par l’avant-

projet, les éléments essentiels de ces nouveaux traitements de données portant sur des données existantes 

doivent faire l’objet d’une définition claire et précise dans l’avant-projet5. 

 

Dans cette même optique de transparence vis-à-vis des citoyens, il est recommandé d’éviter que la définition 

des traitements de leurs données qui pourraient être effectués dans le cadre d’une pandémie soient éparpillés 

dans une multitude de textes législatifs éparses. Les traitements de données envisagés dans le cadre du 

traçage des contacts, de l’organisation et du suivi de la vaccination ainsi que tout autre traitement, en ce 

compris à des fins éventuelles de profilage devraient être répertoriés et détaillés dans un seul été même 

instrument législatif. 

 

                                                
5 L’Autorité se demande par ailleurs comment les membres du parlement pourraient juger de l’acceptabilité de cette habilitation à se 

servir de toutes les données que les citoyens ont un jour confiées à une autorité publique avec un objectif déterminé. 
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VIII. AUTRES REMARQUES :  

 

a) Contrôle par les autorités de contrôle (sur art 36.4 RGPD)  

 

En ce qu’il prévoit, à plusieurs reprises, sur quoi devra porter l’avis de l’autorité de contrôle et en limite ainsi 

l’étendue, l’avant-projet ne fait pas une application correcte de l’article 36.4 du RGPD. 

 

En ce qu’il prévoit que l’autorité de contrôle émettra un avis sur les arrêtés-royaux d’exécution dans un délai 

de 5 jours calendrier, l’avant-projet : 

- omet le fait que les avis de l’Autorité sont le fruit d’un organe collégial et non pas seulement du 

secrétariat de l’Autorité et de la Directrice du Centre de connaissances – un délai doit dès lors être 

prévu pour permettre aux autres membres de cet organe d’effectuer une relecture et de formuler des 

commentaires et suggestions - un délai réaliste doit également être prévu pour finaliser le projet 

d’avis, le cas échéant après discussion verbale avec tous les membres 

- omet également le fait que le personnel de l’Autorité ne peut pas être contraint de travailler les week-

ends et jours fériés, rendant la référence à des jours calendrier inappropriée 

 

b) Violation de l’interdiction de retranscription du RGPD 

 

A plusieurs occasions, l’avant-projet viole le principe de l’interdiction de retranscription du RGPD : 

rappel du fait que les traitements de données seront conformes au RGPD, rappel de l’obligation d’effectuer 

une analyse d’impact, etc. L’Autorité comprend la tentation de reprendre de telles obligations afin de rassurer 

le lecteur mais se doit de demander la suppression de ces retranscriptions. 

 

IX. CONCLUSION ET ADAPTATIONS A APPORTER A L’AVANT-PROJET 

 

Contrairement à ce qu’il annonce à l’alinéa 1er de l’article qu’il consacre aux traitements de données à caractère 

personnel (article 6), l’avant-projet ne crée pas une base légale qui encadre et autorise certains traitements 

de données à caractère personnel qui seraient nécessaires pour assurer le respect de mesures de police dans 

le cadre de la gestion d’une pandémie. De tels traitements de données à caractère personnel doivent être 

encadrés par une norme de rang de loi qui en définisse avec précision tous les « éléments essentiels » qui 

sont définis comme tels par l’article 6.4. du RGPD. La détermination de ces « éléments essentiels » ne peut 

pas être déléguée au pouvoir exécutif comme le fait l’avant-projet en introduisant, à côté la notion  

d’« éléments essentiels » dont la définition pourraient être déléguée au ministre ou au Roi, celle d’« éléments 

les plus essentiels » (notion dont le contenu est obscur) que définirait l’avant-projet. Cette construction 

constitue une violation flagrante des principes les plus élémentaires de la protection des données à caractère 

personnel, en ce compris les principes de légalité (consacré par l’article 22 de la Constitution, lu conjointement 

avec l’article 8 de la CEDH et l’article 6.3 du RGPD) mais également de prévisibilité, de nécessité et de 

proportionnalité (minimisation). 



1951/001DOC 55150

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

Avis 24/2021 - 11/12 
 

Cette exigence de légalité tient au fait que des traitements de données qui impliquent une ingérence 

importante dans la vie des citoyens et leur droit à la protection des données doit faire l’objet d’un débat entre 

les élus du peuple, à savoir le parlement. Le parlement et les citoyens Ils doivent être en mesure, sur base du 

texte proposé, de comprendre la nature et l’objectif de chaque traitement de données proposé, en d’autres 

termes « quelle autorité utilisera quelles données et pourquoi » mais également de pouvoir définir si le 

traitement de données proposé est nécessaire pour atteindre la finalité poursuivie et si cette finalité est 

légitime.  

 

Pour reprendre un des exemples précités, le parlement doit être en mesure de définir si la détermination des 

conducteurs qui franchissent les frontières grâce à des images prises de leur plaque d’immatriculation 

combinées avec la banque de données de la DIV afin de contrôler le respect d’une interdiction de voyager est 

un traitement de données nécessaire et proportionnel au but recherché, à savoir le maintien de l’étanchéité 

de nos frontières en vue d’empêcher la propagation de variantes étrangères d’un virus. 

 

L’avant-projet, en ce qu’il remet à plus tard  la définition de tous les éléments essentiels des 

traitements de données qu’il souhaite autoriser en bloc, ne permet pas aux élus d’appréhender 

le caractère légitime et proportionné de ces traitements de données.  Ces traitements de données 

seront en conséquence déterminés par le pouvoir exécutif sans permettre ce débat essentiel qui 

garantit le fonctionnement démocratique de notre état de droit. En contrariété avec les 

dispositions de droit supérieur qui consacrent le principe de légalité. 

 

Si l’on comprend bien, face aux critiques et à la demande grandissante de voir élaboré un cadre légal qui 

circonscrive les nombreux traitements de données à caractère personnelles auxquels il a été recouru dans le 

cadre de la crise sanitaire en cours, il n’est pas acceptable : 

- que l’on tente artificiellement de donner une légitimité aux traitements de données existants au travers 

d’une loi qui n’en poserait même pas les éléments essentiels ; ni 

- que l’on autorise, au travers de la même loi, des traitements de données non-encore envisagés et au 

sujet desquels le parlement n’est dès lors pas en mesure de se prononcer 

L’Autorité rappelle par ailleurs qu’une loi ne saurait donner une légalité à la pratique inconstitutionnelle qui 

consiste à organiser des traitements de données donnant lieu à une ingérence importante par la voie d’arrêtés.  

 

Si l’auteur de l’avant-projet estime qu’il est à ce jour impossible de définir avec précision les éléments essentiels 

de tous les traitements de données qui seront nécessaires afin de surveiller le respect des mesures de police 

qui seront prises dans le cadre d’une future pandémie, il est invité : 

- à supprimer l’article 6 de l’avant-projet ; 

- à rédiger un texte normatif qui encadre correctement les traitements de données dont l’utilité et la 

nécessité ont été confirmées dans le cadre de la gestion de la crise actuelle ; et pour le surplus ; 
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- plutôt que de prétendre autoriser à l’avance des traitements de données qu’il n’est pas en mesure de 

définir, de fixer dans une loi des règles de procédure allégées créant un cadre législatif souple pour la 

définition de tels traitements -  on pense notamment à une procédure dans le cadre de laquelle le 

parlement serait amené à voter dans des délais très réduits des lois qui mettraient en oeuvre les 

traitements de données envisagés   

 

 

PAR CES MOTIFS, 

l’Autorité, estime que l’avant-projet doit être revu en tenant compte du présent avis. 

 

 
 

Alexandra Jaspar 

Directrice du Centre de Connaissances 
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Advies nr. 24/2021 van 2 maart 2021

Betreft: Voorontwerp van wet betreffende de maatregelen van bestuurlijke politie tijdens 
een epidemische noodsituatie (CO-A-2021-044)

De Gegevensbeschermingsautoriteit (hierna de “Autoriteit”)

Gelet op de wet van 3 december 2017 tot oprichting van de Gegevensbeschermingsautoriteit,
inzonderheid op de artikelen 23 en 26 (hierna “WOG”);

Gelet op de Verordening (EU) 2016/679 van het Europees Parlement en de Raad van 27 april 2016 

betreffende de bescherming van natuurlijke personen in verband met de verwerking van 
persoonsgegevens en betreffende het vrije verkeer van die gegevens en tot intrekking van Richtlijn 
95/46/EG (hierna “AVG”);

Gelet op de wet van 30 juli 2018 betreffende de bescherming van natuurlijke personen met betrekking 
tot de verwerking van persoonsgegevens (hierna “WVG”);

Gelet op het voorontwerp dat is goedgekeurd door de Ministerraad op 26 februari 2001 en de 

inschrijving ervan op de agenda van de Commissie Binnenlandse Zaken, Veiligheid, Migratie en 

Bestuuszaken van de Kamer van Volksvertegenwoordigers op 3 maart 2021 (hierna "het 

voorontwerp"); 

Gelet op het verslag van Alexandra Jaspar, directeur van het Kenniscentrum van de 

Gegevensbeschermingsautoriteit; 

Brengt op 2 maart 2021 het volgend advies uit:
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I. OPMERKING VOORAF 

 

De gewone termijn waarbinnen het Kenniscentrum van de Autoriteit adviezen moet uitbrengen, bedraagt 60 

dagen. In geval van een gemotiveerde urgentie en indien de werkdruk van het Kenniscentrum het toelaat, kan 

deze termijn door de directeur van het Kenniscentrum tot 15 dagen worden verkort. Opdat de leden over het 

advies van het Kenniscentrum zouden kunnen beschikken tijdens de vergadering van 3 maart 2021, is dit 

advies binnen twee dagen na ontvangst van het voorontwerp uitgebracht. Het is derhalve toegespitst op de 

belangrijkste tekortkomingen die in het voorontwerp zijn vastgesteld. De Autoriteit kan het nuttig achten dit 

advies in een later stadium aan te vullen of te verfijnen. 

 

II. HET VOORONTWERP VORMT GEEN GELDIGE RECHTSGRONDSLAG VOOR DE 

GEGEVENSVERWERKINGEN DIE IN HET KADER VAN DE INVOERING VAN POLITIËLE 

MAATREGELEN ZOUDEN KUNNEN WORDEN VERRICHT - HET LEIDT TOT SCHENDING VAN HET 

LEGALITEITS- EN VOORSPELBAARHEIDSBEGINSEL 

 

a) Herinnering aan het legaliteits- en voorspelbaarheidsbeginsel  

 

De Autoriteit herhaalt nogmaals dat elke inmenging in het recht op eerbiediging van de bescherming van 

persoonsgegevens, in het bijzonder wanneer het gaat om een aanzienlijke inmenging, alleen is toegestaan 
indien zij noodzakelijk is en in verhouding staat tot het nagestreefde doel (of de nagestreefde 

doelen) en indien zij wordt omkaderd door een norm die voldoende duidelijk en nauwkeurig is waarvan de 

toepassing voor de betrokken personen te voorzien is1.  
Krachtens artikel 6.3 van de AVG,  samen gelezen met artikel 22 van de Grondwet en artikel 8 van het EVRM, 

moet het daarbij gaan om een formele wettelijke norm (wet, decreet of ordonnantie hierna ook 

genoemd "de wet")2  waarin de essentiële elementen van de met de overheidsinmenging gepaard gaande 

verwerking worden beschreven3. Aangezien de verwerkingen van persoonsgegevens gepaard gaan met een 

overheidsinmenging, een aanzienlijke inmenging zou betekenen in de rechten en vrijheden van de 

betrokkenen (hetgeen in het onderhavige geval lijkt te worden aangenomen ondanks het ontbreken van een 

beschrijving van de beoogde gegevensverwerkingen), moet de wet de volgende essentiële elementen 
duidelijk en nauwkeurig omschrijven: 

                                                
1 De betrokkenen moeten bij het lezen van dergelijke norm een duidelijk zicht krijgen op de verwerking(en) die met hun gegevens 

word(t)(en) uitgevoerd en voor welke doeleinde en onder welke omstandigheden de gegevensverwerking is toegestaan. 

2  In het licht van de Belgische grondwettelijke vereisten is het noodzakelijk dat deze norm van wetgevende aard is. 

3 Zie DEGRAVE, E., "L'egouvernement et la protection de la vie privée – Légalité, transparance et contrôle", Collection du CRIDS, Larcier, 
Brussel, 2014, p. 161 e.v. (zie o.m.: EHRM, arrest Rotaru c. Roumania, 4 mei 2000); Zie ook enkele arresten van het Grondwettelijk Hof: 

Arrest nr. 44/2015 van 23 april 2015 (p. 63), Arrest nr. 108/2017 van 5 oktober 2017 (p. 17) en Arrest nr. 29/2018 van 15 maart 2018 

(p. 26) 
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1. de welbepaalde, uitdrukkelijk omschreven en gerechtvaardigde doeleinden van de 

verwerkingen van persoonsgegevens (zie hoofdstuk IV); 

2. de verwerkingsverantwoordelijke(n) voor elke verwerking van persoonsgegevens (zie 

hoofdstuk III); 

3. de (categorieën) van persoonsgegevens die zullen worden verwerkt (en die ter zake dienend 

en niet overmatig moeten zijn) (zie hoofdstuk II);  

4. de categorieën van de  betrokkenen van wie de persoonsgegevens  zullen worden verwerkt 

(zie hoofdstuk I); 

5. de categorieën van ontvangers van de persoonsgegevens (evenals de redenen waarvoor ze 

de gegevens ontvangen en het gebruik die ze er van zullen maken) (zie hoofdstuk V); 

6. de maximale bewaartermijn van de geregistreerde persoonsgegevens. 

 

Voor zover de wet deze essentiële elementen bepaalt, kunnen de details en modaliteiten van deze 
gegevensverwerkingen door de Koning via een koninklijk besluit worden vastgesteld, door middel van 

een duidelijke en nauwkeurige delegatie krachtens de wet.  

 

b) Het voorontwerp bepaalt de essentiële elementen van de gegevensverwerkingen niet die het wil 

toestaan (en ook niet deze gegevensverwerkingen zelf)  

 

De uitvoerende macht kan slechts gemachtigd worden om de modaliteiten van een gegevensverwerking vast 

te stellen in het kader en met het oog op de uitvoering van maatregelen waarvan de essentiële elementen 

vooraf door de wetgever zijn bepaald. Maar in het voorontwerp worden de essentiële elementen  niet 

omschreven en wordt het aan de uitvoerende macht overgelaten om deze elementen te bepalen .Artikel 6, lid 

3, bepaalt dat  

 

Artikel 6, §3, bepaalt immers dat:  

"§ 3. Wanneer de maatregelen genomen met toepassing van de artikelen 4, §1, tweede lid en 5, §1, 

a) tot h) de oprichting van een gegevensbank vereisen, worden de modaliteiten voor de oprichting en 

het beheer van de gegevensbank, met inbegrip van de vaststelling van de bedoelde 
persoonsgegevens, de betrokkenen, alsook de doorgifte van die gegevens aan derden 
vastgelegd door de Koning, bij een in Ministerraad overlegd besluit, na advies van de bevoegde 

toezichthoudende gegevensbeschermingsautoriteit (...)." 

 

Het voorontwerp kwalificeert derhalve de essentiële elementen van de gegevensverwerkingsoperaties die het 

wil toestaan als "modaliteiten", terwijl dit essentiële elementen zijn die door de wetgever moeten worden 

gedefinieerd. 

 

Bovendien wordt in het artikel niet verwezen naar de betrokken gegevensverwerkingen, maar enkel naar de 

oprichting en het beheer van een gegevensbank, die duidelijk slechts middelen zijn om de gegevensverwerking 
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mogelijk te maken. Het spreekt vanzelf dat de oprichting van een gegevensbank voor de controle op de 

naleving van politiële maatregelen (naleving van een avondklok, verbod om het grondgebied te verlaten, enz.) 

tot doel heeft bepaalde overheidsinstanties in staat te stellen deze gegevens in te zien en te gebruiken 

("verwerken"). Het voorontwerp zegt niets over dit gebruik. Het maakt het dus niet mogelijk te begrijpen "wie 

welke gegevens zal verwerken en waarom". Het leidt dus tot een schending van bovengenoemde bepalingen 

en voldoet niet aan de legaliteits- en voorspelbaarheidsvereisten. 

 

I. HET VOORONTWERP BEVAT GEEN OMSCHRIJVING VAN DE CATEGORIEËN VAN PERSONEN WIER 

GEGEVENS MOGEN WORDEN VERWERKT 

 

Het voorontwerp bepaalt de categorieën personen niet van wie de gegevens mogen worden verwerkt. 

 

§4 van artikel 6 vermeldt dat het gaat om "onder meer besmette personen, personen die een nauw contact 

of een hoogrisicocontact hebben gehad, of personen die zich niet hebben gehouden aan de maatregelen 

genomen met toepassing van de artikelen 4, §1, tweede lid en 5, § 1, a) tot h)".  

 

Het volgende lid zegt verder "De Koning bepaalt, bij een in Ministerraad overlegd besluit,na advies van de 

bevoegde toezichthoudende gegevensbeschermingsautoriteit,de categorieën van betrokkenen nader." 

 

Het gebruik van de term "onder meer" geeft aan dat de Koning in feite bevoegd is om categorieën  betrokken 

personen toe te voegen aan de drie categorieën van artikel 6, § 4, en niet om enkel deze categorieën te 

specificeren (door bijvoorbeeld te definiëren wat wordt bedoeld met " personen die een nauw contact of 

hoogrisicocontact hebben gehad"). 

 

Het voorontwerp moet worden aangevuld met een duidelijke, volledige en ondubbelzinnige omschrijving van 

de categorieën personen wier gegevens mogen worden verwerkt. Deze opsomming moet limitatief zijn. 

 

II. HET VOORONTWERP BEVAT GEEN OMSCHRIJVING VAN DE GEGEVENS OF CATEGORIEËN 

GEGEVENS DIE MOGEN WORDEN VERWERKT 

 

Het voorontwerp bevat een lijst van categorieën gegevens die mogen worden verwerkt (zonder dat steeds 

wordt aangegeven door welke overheid, in het kader van welke verwerking(en) of voor welk(e) doel(en)) : 

 

"Artikel 6, §5 : 

1° de persoonlijke identificatiegegevens, en dit enkel door de leden van de politiediensten bedoeld in 

§ 6, 1°; 

2° de persoonlijke identificatiegegevens met uitsluiting van de gegevens die kenmerkend zijn voor de 

fysiologische, genetische, psychische of culturele identiteit van personen, en dit enkel door de leden 

van de publieke diensten bedoeld in artikel 8, 2° tot 4; 
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3° de beroepsgegevens die beperkt zijn tot de identificatiegegevens van de werknemer of zelfstandige 

of van de ambtenaar; 

4° de reisgegevens met betrekking tot het binnenkomen en het verlaten van het Belgische 

grondgebied, de Staat van herkomst, alsmede de gebruikte vervoermiddelen; 

5° de gegevens betreffende de lichamelijke gezondheid die zich uitsluitend beperken tot de gegevens 

van onderzoeksresultaten van staalafnames, met inbegrip van niet-positieve;" 

 

De Autoriteit: 

- begrijpt het verschil niet tussen de eerste drie categorieën gegevens ("persoonlijke 

identificatiegegevens") en herinnert eraan dat identificatiegegevens algemeen worden aanvaard als 

zijnde naam, voornaam, adres en geboortedatum, en niet mogen worden verward met 

"persoonsgegevens" in de ruimste zin; het lijkt erop dat de auteur van het voorontwerp hier in feite 

verwijst naar "persoonsgegevens", hetgeen betekent dat het voorontwerp bepaalt dat de politie alle 

gegevens betreffende natuurlijke personen zou moeten verwerken, hetgeen disproportioneel is 

(ongeacht het doel) en strijdig met artikel 5. 1. c), van de AVG (volgens hetwelk persoonsgegevens 

toereikend, ter zake dienend en beperkt moeten zijn tot hetgeen noodzakelijk is voor de 

verwezenlijking van de nagestreefde doeleinden); 

- vraagt zich af hoe "gegevens die kenmerkend zijn voor de fysiologische, genetische, psychische of 

culturele identiteit van personen," "persoonlijke identificatiegegevens" zouden kunnen vormen; 

- stelt voor dat de auteur van het voorontwerp gebruik maakt van de begrippen die zijn gedefinieerd 

en worden gebruikt in de toepasselijke regelgeving, met inbegrip van de AVG en de WOG; 

- herinnert de auteur van het voorontwerp aan de specifieke bepalingen die van toepassing zijn in geval 

van verwerking van gegevens die onder artikel 9 van de AVG vallen (bijzondere of "gevoelige" 

gegevens, zoals gegevens betreffende de gezondheid); 

- vraagt zich af hoe de identificatiegegevens van de werknemer "beroepsgegevens" zijn indien zij 

beperkt blijven tot identificatiegegevens (zie het eerste streepje hierboven) en niet worden aangevuld 

met gegevens betreffende de werkgever, de functie, het adres van de arbeidsplaats, enz. 

 

De Autoriteit herinnert eraan dat volgens artikel 5.1.c) van de AVG persoonsgegevens toereikend, ter zake 

dienend en beperkt moeten zijn tot hetgeen noodzakelijk is voor de verwezenlijking van de nagestreefde 

doeleinden (gegevensminimalisering), hetgeen impliceert dat het voorontwerp geen lijst van doeleinden 

enerzijds en een lijst van gegevens anderzijds vaststelt, maar bepaalt welke gegevens zullen worden verwerkt, 

door wie en met welk(e) doel(en).  

 

Bovendien bevat deze lijst niet alle (categorieën) gegevens waarvan de auteurs van het voorontwerp  de 

verwerking wensen toe te staan door de toezichthoudende autoriteiten. De vermelding dat "persoonsgegevens 

uit bestaande gegevensbanken" kunnen worden gebruikt voor de toezichtsdoeleinden waarin het voorontwerp 

voorziet, ontslaat hem niet van de verplichting deze gegevens in het voorontwerp op te sommen, met 
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inachtneming van de beginselen inzake rechtmatigheid, voorspelbaarheid, transparantie, noodzakelijkheid en 

proportionaliteit (minimalisering). Voor het overige verwijst zij voor dit punt naar hoofdstuk IV (doeleinden). 

 

De Autoriteit verbaast zich over de vermelding in het voorontwerp van het feit dat "de persoonsgegevens en 

de informatie waarover de politiediensten beschikken eveneens (kunnen) meegedeeld worden aan de 

Belgische openbare overheden, publieke organen of instellingen van openbaar nut die belast zijn met het 

beheer van de epidemische noodsituatie en die aangeduid zijn door de bevoegde minister van Binnenlandse 

Zaken en van Justitie". Deze gegevens zijn immers niet vastgesteld (en de vermelding "persoonsgegevens en 

informatie waarover de politiediensten beschikken" voldoet niet aan de eis van nauwkeurigheid), het doel 

waarvoor zij worden gebruikt is niet nader omschreven, de noodzaak van het gebruik ervan om dat doel te 

bereiken is niet aangetoond, enz.)4. 

 

Ten slotte vraagt de Autoriteit zich af welke draagwijdte moet worden gegeven aan de alinea die bepaalt "De 

Koning bepaalt, bij een in Ministerraad overlegd besluit, na advies van de bevoegde toezichthoudende 

gegevensbeschermingsautoriteit, deze gegevens nader, en dit in functie van de epidemische noodsituatie". 

 

Indien het er opnieuw om gaat aan de uitvoerende macht de bevoegdheid te delegeren om te bepalen welke 

(categorieën) gegevens mogen worden verwerkt, zonder uitsluitend de opgesomde gegevens in het 

voorontwerp nader te omschrijven, is dit in strijd met de bovengenoemde bepalingen waarin het legaliteits- 

en voorspelbaarheidsbeginsel zijn verankerd. 

 

III. HET VOORONTWERP WIJST GEEN VERANTWOORDELIJKE(N) AAN VOOR DE 

GEGEVENSVERWERKING  

 

In het voorontwerp van wet wordt niet vermeld welke autoriteit of autoriteiten als 

verwerkingsverantwoordelijke zal of zullen optreden voor de gegevensverwerking die zij met dit voorontwerp 

wil toestaan, hetgeen wordt verklaard door het ontbreken van een omschrijving van die gegevensverwerking.  

 

De aanwijzing van de verwerkingsverantwoordelijke(n) voor de verwerking van gegevens is een essentieel 

element van de verwerking, dat op transparante wijze moet worden bepaald door een norm met kracht van 

wet, in dit geval het voorontwerp (zodra de voorgestelde gegevensverwerking is omschreven) of een latere 

norm van wettelijke rangorde, die tot doel heeft een passend kader te bieden voor de voorgestelde 

gegevensverwerking door de essentiële elementen ervan te omschrijven. 

 

                                                
4 en de Autoriteit vindt het moeilijk te begrijpen waarom de genoemde autoriteiten niet overeenstemmen met de autoriteiten die worden 

genoemd in artikel 6 § 6 van het voorontwerp, waarin de autoriteiten worden vastgesteld die bevoegd zijn om de in lid 6 § 5 "bedoelde" 

gegevens te verwerken (zie hierboven). 
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IV. DE OMSCHRIJVING VAN DE DOELEINDEN WAARVOOR DE GEGEVENS KUNNEN WORDEN 

VERWERKT, MAAKT HET NIET MOGELIJK TE BEGRIJPEN WAARVOOR DE GEGEVENS ZULLEN 

WORDEN GEBRUIKT 

 

Het voorontwerp beoogt vast te leggen voor welke doeleinden gegevens mogen worden gebruikt bij het beheer 

van een pandemische noodsituatie. In artikel 6, §n2, worden drie doeleinden opgesomd, namelijk het toezicht 

en de controle op de naleving van de krachtens de artikelen 4 en 5 genomen maatregelen door politiediensten, 

sociale instanties en gouverneurs of burgemeesters. 

 

Aangezien het voorontwerp zwijgt over deze maatregelen en niet omschrijft welke gegevens zullen worden 

verwerkt om deze toezichts- en controledoeleinden te verwezenlijken, is de Autoriteit van oordeel dat het, 

ondanks de ogenschijnlijk duidelijke omschrijving van de doeleinden, moeilijk is het precieze doel te begrijpen. 

 

In zijn huidige vorm biedt het voorontwerp, gezien de algemeenheid van de gebruikte termen, het ontbreken 

van een omschrijving van de gegevensverwerking die het beoogt te rechtvaardigen en het ontbreken van een 

verband met de doeleinden, geen geldig kader voor de mogelijke gegevensverwerking waartoe het aanleiding 

zou kunnen geven. Zo zou het bijvoorbeeld mogelijk kunnen zijn: 

- om Belgische burgers op te leggen een elektronische armband te dragen die is verbonden met een 

gegevensbank waarmee in real time hun verplaatsingen kunnen worden gevolgd en kan worden 

nagegaan of zij zich houden aan een verplaatsingsverbod (of een verplaatsingsverbod na een zeker 

uur); 

- om de nummerplaten te fotograferen  van voertuigen die het Belgische grondgebied verlaten of 

binnenkomen, deze te koppelen aan de bestaande gegevensbank van de Dienst Inschrijving 

Voertuigen (DIV) en de eigenaars ervan aan te houden; 

- om gezichtsherkenningstechnologieën toe te passen om wandelaars in de parken te identificeren en 

na te gaan of zij niet het voorwerp zijn van een quarantianebevel; 

- om de verplaatsingen van burgers te controleren via de geolocatie van hun eventuele mobiele 

telefoon, of 

- om gebruik te maken van een verplichte identificatie door middel van een QR-code op een mobiele 

telefoon of verificatie via de vingerafdruk op de e-ID-chip om het recht van toegang tot bepaalde 

plaatsen of vervoer te controleren of om de status van de burger na te gaan (al dan niet gevaccineerd 

bijvoorbeeld). 

 

Het voorontwerp lijkt ook automatisch en en bloc de mogelijkheden te willen uitbreiden tot het 
gebruik van gegevens die zijn opgenomen in alle gegevensbanken waarover alle Belgische 
overheidsinstanties beschikken, d.w.z. alle gegevens waarover al deze instellingen beschikken 
en die zij gebruiken bij de uitvoering van hun taken (fiscale, medische, sociale en strafrechtelijke 
gegevens, enz.). En dit door arbitrair te stellen dat de doeleinden van toezicht en controle als "verenigbaar" 
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worden beschouwd met de doeleinden waarvoor de gegevens oorspronkelijk werden verzameld en gebruikt. 

Het tweede lid van artikel 6 §3 is immers als volgt opgesteld: 

 

"Wanneer de maatregelen genomen met toepassing van de artikelen 4, §1, tweede lid en 5, §1, a) 

tot h) vereisen dat persoonsgegevens uit bestaande gegevensbanken worden gebruikt voor de 

doeleinden bedoeld in § 2, eerste lid, 1° tot 3°, of vereisen dat een bestaande gegevensbank gevoed 

wordt met andere categorieën van gegevens, wordt een dergelijk gebruik of een dergelijke uitbreiding 

beschouwd als een verenigbare verdere verwerking die noodzakelijk is voor de uitvoering van een 

taak van algemeen belang in de zin van de regelgeving betreffende de bescherming van de 

verwerkingen van persoonsgegevens". 

 

Hoewel de AVG verwijst naar de mogelijkheid van verdere verwerking van gegevens voor andere doeleinden 

dan waarvoor zij werden verzameld,  

- vereist een dergelijk hergebruik van gegevens een verenigbaardheidsanalyse (rekening houdend met 

de in artikel 6.4 van de AVG genoemde elementen) op basis van de feitelijke elementen van elke 

verwerking, zodat de bevestiging van de verenigbaarheid van een doeleinde met een 
onbepaald doeleinde  (het doel dat heeft geleid tot de oprichting van de oorspronkelijke 
gegevensbank) het voorwerp moet uitmaken van een analyse per geval en niet a priori 
kan worden afgekondigd; 

- deze mogelijkheid ontslaat de auteur van het voorontwerp niet van zijn verplichting om de 

bovengenoemde algemene beginselen inzake gegevensbescherming na te leven, zodat het aan hem 

is om in het voorontwerp de gegevens op te nemen die hij met het oog op controle en toezicht wil 

laten verwerken en die in de bestaande gegevensbanken zouden voorkomen (met inachtneming van 

met name de legaliteits- en transparantiebeginsel) 

 

V. HET VOORONTWERP BEPAALT GEEN MOGELIJKE ONTVANGERS VAN DE GEGEVENS, NOCH DE 

VERWERKINGEN DIE ZIJ ERMEE MOGEN VERRICHTEN 

 

Artikel 6, § 7 van het voorontwerp stelt dat de persoonsgegevens (bedoeld in dit artikel) mogen pas aan 

derden worden doorgegeven nadat een protocol is gesloten tussen de initiële verwerkingsverantwoordelijke 

en de verwerkingsverantwoordelijke ontvanger van de gegevens (...)  of na een beraadslaging van het 

informatieveiligheidscomité (...)".  

 

Indien de doorgifte van gegevens moet worden geregeld bij een protocol als bedoeld in artikel 20 van de 

WVG, is het niet nodig dit in het voorontwerp te herhalen, aangezien de wettelijke verplichting reeds in dat 

artikel 20 is opgenomen. Deze verplichting doet niets af aan het feit dat in het voorontwerp uitdrukkelijk moet 

worden vermeld welke categorieën ontvangers welke gegevens mogen ontvangen en voor welke doeleinden 

deze gegevens aan deze derden mogen worden meegedeeld en door hen mogen worden gebruikt. Een 

protocol komt met andere woorden niet in de plaats van de verplichting om dit essentiële element in een norm 
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van wettelijke rangorde, in casu het voorontwerp of een latere norm die kracht van wet heeft, te vermelden. 

Een protocol geeft geen toestemming voor een dergelijke overdracht, het regelt de technische en operationele 

details. 

 

Hetzelfde geldt voor een beraadslaging van het Informatieveiligheidscoimté: indien het voorontwerp voorziet 

in een duidelijke omschrijving van de categorieën ontvangers aan wie gegevens mogen worden doorgegeven 

en voor welke doeleinden, zal in een beraadslaging van het Informatieveiligheidscomité  nader worden bepaald 

op welke wijze die doorgifte moet plaatsvinden, met name vanuit het oogpunt van de informatiebeveiliging. 

Maar het zal de doorgifte op zich niet goedkeuren. 

 
 

VI. HET NIET AANTONEN VAN DE NOODZAAK VAN DE GEGEVENSVERWERKINGEN EN DE 

SCHENDING VAN DE BEGINSELEN VAN MINIMALE GEGEVENSVERWERKING EN 

PROPORTIONALITEIT 

 

Aangezien het voorontwerp de gegevensverwerkingen niet bepaalt waaraan het nochtans een 

"rechtsgrondslag" wil geven, toont het ook niet aan waarom deze gegevensverwerkingen noodzakelijk zijn om 

het beoogde doel te bereiken.  

 

Dit gebrek aan motivering van (de noodzaak van) deze verwerkingen maakt het zowel voor onze Autoriteit als 

voor de leden van het Parlement die het voorontwerp zullen moeten onderzoeken, onmogelijk te beoordelen 

of de gegevensverwerkingen die het voorontwerp zou prevalideren zonder de contouren ervan te kennen, 

daadwerkelijk noodzakelijk zijn in het kader van de bestrijding van een pandemie en in verhouding staan tot 

het nagestreefde doel.  

 

VII. IN STRIJD IS MET HET TRANSPARANTIEBEGINSEL 

 

De transparantie die aan de burgers verschuldigd is met betrekking tot het gebruik dat de Staat van hun 

gegevens maakt, vereist dat de verwerking van hun gegevens, na de stemming in het parlement, in een 

duidelijke en toegankelijke tekst wordt weergegeven.  

 

In het voorontwerp wordt echter verwezen naar gegevens die zijn opgeslagen in meerdere, niet-

geïdentificeerde gegevensbanken die zouden kunnen worden gerecycleerd voor controle- en 

toezichtdoeleinden, zonder dat dit nader wordt toegelicht. Aldus wordt het gebruik van die gegevens (of de 

voortzetting van dat gebruik) gelegaliseerd door middel van een algemene en abstracte bepaling en zonder 

enige aanwijzing over die gegevensverwerking. In strijd met de transparantievoorschriften, aangezien de 

belanghebbenden geen inzicht krijgen in dit onverwachte hergebruik van hun gegevens voor 

toezichtsdoeleinden. Er is overwogen om gebruik te maken van bestaande gegevensbanken voor de 

verwezenlijking van de in het voorontwerp omschreven toezichtsdoeleinden; de essentiële elementen van deze 
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nieuwe gegevensverwerkingen waarbij bestaande gegevens betrokken zijn, moeten in het voorontwerp 

duidelijk en nauwkeurig worden omschreven5. 

 

In hetzelfde perspectief van transparantie ten aanzien van de burgers wordt aanbevolen te voorkomen dat de 

omschrijving van de verwerkingen van hun gegevens die in het kader van een pandemie zou kunnen worden 

verricht, verspreid zijn over een veelheid van verspreide wetgevingsteksten. De beoogde 

gegevensverwerkingen in het kader van de tracering van contacten, de organisatie van en het toezicht op 

vaccinatie en alle andere verwerkingen, met inbegrip van mogelijke profileringsdoeleinden, moeten in één 

wetgevingsinstrument worden opgesomd en gedetailleerd. 

 

VIII. OVERIGE OPMERKINGEN:  

 

a) Controle door de toezichthoudende autoriteiten (op art. 36.4 AVG)  

 

Het voorontwerp past artikel 36.4 van de AVG niet correct toe, aangezien het herhaaldelijk bepaalt waarop 

het advies van de toezichthoudende autoriteit betrekking moet hebben en aldus de werkingssfeer ervan 

beperkt. 

 

Daar waar het bepaalt dat de toezichthoudende autoriteit binnen 5 kalenderdagen een advies zal uitbrengen 

over de uitvoeringsbesluiten van het koninklijk besluit, gaat het voorontwerp voorbij aan het feit : 

- dat de adviezen van de Autoriteit het resultaat zijn van een collegiaal orgaan en niet alleen van het 

secretariaat van de Autoriteit en de directeur van het Kenniscentrum - er moet dus een termijn worden 

vastgesteld waarbinnen de andere leden van dit orgaan de adviezen kunnen bestuderen en 

opmerkingen en suggesties kunnen formuleren - er moet ook een realistische termijn worden 

vastgesteld voor de afronding van het ontwerp-advies, zo nodig na mondelinge bespreking met alle 

leden 

- dat van de personeelsleden van de Autoriteit niet kan worden verlangd dat zij tijdens weekends en op 

feestdagen werken, waardoor een verwijzing naar kalenderdagen niet op zijn plaats is. 

 

b) Schending van het verbod op het overschrijven van de AVG 

 

Het voorontwerp schendt herhaaldelijk het beginsel van het verbod op overschrijving van de AVG: 

herinnering dat de gegevensverwerking in overeenstemming zal zijn met de AVG, herinnering aan de 

verplichting om een effectbeoordeling uit te voeren, enz. De Autoriteit begrijpt de verleiding om dergelijke 

verplichtingen over te nemen om de lezer gerust te stellen, maar verzoekt deze overschrijvingen te schrappen. 

 

                                                
5 De Autoriteit vraagt zich ook af hoe parlementsleden zouden kunnen oordelen over de aanvaardbaarheid van deze bevoegdheid om alle 

gegevens die burgers ooit aan een overheidsinstantie hebben toevertrouwd, voor een specifiek doel te gebruiken. 



1951/001DOC 55162

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

Advies 24/2021 - 11/12 
IX. CONCLUSIE EN AANPASSINGEN DIE IN HET VOORONTWERP MOETEN WORDEN AANGEBRACHT 

 

In tegenstelling tot wat in het eerste lid van het artikel over de verwerking van persoonsgegevens (artikel 6) 

wordt aangekondigd, schept het voorontwerp geen rechtsgrondslag om bepaalde verwerkingen van 

persoonsgegevens te regelen en toe te staan die nodig zouden zijn om te garanderen dat de politiële 

maatregelen in het kader van het pandemiebeheer worden nageleefd. Voor een dergelijke verwerking van 

persoonsgegevens moet een  norm gelden die kracht van wet heeft waarin alle "essentiële elementen" die in 

artikel 6.4  van de AVG als zodanig worden omschreven, nauwkeurig worden bepaald. De vaststelling van 

deze "essentiële elementen" kan niet aan de uitvoerende macht worden gedelegeerd, zoals het voorontwerp 

doet door, naast het begrip "essentiële elementen" waarvan de omschrijving aan de minister of de koning zou 

kunnen worden gedelegeerd, het begrip "meest essentiële elementen" in te voeren (een begrip waarvan de 

inhoud onduidelijk is), dat in het voorontwerp zou worden gedefinieerd. Deze constructie vormt een flagrante 

schending van de meest elementaire beginselen inzake de bescherming van persoonsgegevens, waaronder 

het legaliteitsbeginsel (vastgelegd in artikel 22 van de Grondwet, gelezen in samenhang met artikel 8 van het 

EVRM en artikel 6.3 van de AVG), maar ook het beginsel van voorspelbaarheid, het noodzakelijkheidsbeginsel 

en het proportionaliteitsbeginsel (minimalisering). 

 

Dieze legaliteitsvereiste vloeit voort uit het feit dat gegevensverwerkingen die een aanzienlijke inmenging in 

het leven van de burgers en hun recht op gegevensbescherming inhouden, moeten worden besproken door 

de verkozen vertegenwoordigers van het volk, namelijk het parlement. Parlement en burgers moeten op basis 

van de voorgestelde tekst inzicht kunnen krijgen in de aard en het doel van elke voorgestelde 

gegevensverwerking, met andere woorden "welke autoriteit welke gegevens zal gebruiken en waarom", maar 

ook kunnen bepalen of de voorgestelde gegevensverwerking noodzakelijk is om het doel te bereiken en of dat 

doel legitiem is.  

 

Om een van de bovengenoemde voorbeelden te nemen: het parlement moet kunnen bepalen of het vaststellen 

van bestuurders die de grens passeren aan de hand van beelden van hun nummerplaten in combinatie met 

de DIV-databank met het oog op het toezicht op de naleving van een reisverbod, een noodzakelijke en 

evenredige gegevensverwerking is , te weten de handhaving van onze afgesloten grenzen om de verspreiding 

van buitenlandse varianten van een virus te voorkomen. 

 

Doordat het voorontwerp de omschrijving van alle essentiële elementen van de 
gegevensverwerking die het en bloc wil toestaan naar een later tijdstip uitstelt, kunnen de 
volksvertegenwoordigers geen zicht krijgen over het legitieme en proportionele karakter van 
deze gegevensverwerking.  Deze gegevensverwerkingen zullen dus door de uitvoerende macht 
worden vastgesteld zonder dat dit essentiële debat, dat de democratische werking van onze 
rechtsstaat waarborgt, kan worden gevoerd. Wat in strijd is met de bepalingen van hoger recht 
waarin het legaliteitsbeginsel is verankerd. 
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Gezien de kritiek en de groeiende vraag naar een juridisch kader dat de talrijke verwerkingen van 

persoonsgegevens in het kader van de huidige gezondheidscrisis aan banden legt, is het  begrijpelijkerwijs 

onaanvaardbaar: 

- dat op kunstmatige wijze wordt getracht de bestaande gegevensverwerking te legitimeren door middel 

van een wet die niet eens de essentiële elementen vastlegt; of 

- dat diezelfde wet gegevensverwerkingen toestaat waarin nog niet is voorzien en waarover het 

Parlement zich dus niet kan uitspreken 

De Autoriteit herinnert er voorts aan dat een wet geen rechtmatigheid kan verlenen aan de ongrondwettige 

praktijk die erin bestaat om via besluiten gegevensverwerkingen te regelen die aanleiding geven tot 

aanzienlijke inmenging.  

 

Indien de auteur van het voorontwerp van oordeel is dat het thans niet mogelijk is de essentiële elementen 

van elke gegevensverwerking nauwkeurig te omschrijven, die nodig zal zijn om toe te zien op de naleving van 

de in het kader van een toekomstige pandemie te nemen beleidsmaatregelen, wordt hij verzocht: 

- artikel 6 van het voorontwerp te schrappen; 

- een normatieve tekst op te stellen die een passend kader biedt voor de gegevensverwerkingen, 

waarvan het nut en de noodzaak zijn bevestigd voor het beheer van de huidige crisis; en voor het 

overige; 

- eerder dan vooraf toestemming te verlenen voor gegevensverwerkingen die zij niet kan definiëren, in 

een wet lichtere procedureregels vast te stellen die een soepel wetgevingskader creëren voor het 

bepalen van dergelijke verwerkingen - een voorbeeld hiervan is een procedure in het kader 

waarvanhet parlement binnen een zeer kort tijdsbestek wetten zou aannemen ter uitvoering van de 

voorgestelde gegevensverwerkingen.   

 

 

OM DIE REDENEN, 
is de Autoriteit van oordeel dat het voorontwerp moet worden herzien waarbij met dit advies 
rekening wordt gehouden. 
 
 

 

(get.) Alexandrda Jaspar 

Directeur van het Kenniscentrum 
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...

ORGANE DE CONTRÔLE DE L’INFORMATION POLICIÈRE

Votre référence Notre référence Annexe(s) Date

DA210004 17/3/2021

Objet : Avis relatif à l’avant-projet de loi relative aux mesures de police administrative 
lors d’une situation d’urgence épidémique (ci-après dénommé « l’avant-projet »)

L’Organe de contrôle de l’information policière (ci-après le ‘COC’ ou ‘l’Organe de contrôle’).

Vu la loi du 30 juillet 2018 relative à la protection des personnes physiques à l’égard des traitements 

de données à caractère personnel (M.B. du 5 septembre 2018, ci-après ‘la LPD’), en particulier l’article 

59 §1er, 2e al., l’article 71 et le Titre VII, en particulier l’article 236.

Vu la loi du 3 décembre 2017 portant création de l’Autorité de protection des données 
(ci-après la ‘LAPD’).

Vu la loi du 5 août 1992 sur la fonction de police (ci-après la ‘LFP’).

Vu la Law Enforcement Directive 2016/680 du 27 avril 2016 (ci-après la LED).

Vu la loi du 25 décembre 2016 relative au traitement des données des passagers.

Vu la demande adressée par le ministre de l’Intérieur, des Réformes institutionnelles et du Renouveau 
démocratique, en date du 10 mars 2021, à l’Organe de contrôle en vue d’émettre un avis concernant 
l’avant-projet. 

Vu le rapport de Monsieur Koen Gorissen, membre-conseiller de l’Organe de contrôle.

Émet, le 17 mars 2021, l’avis suivant.



1651951/001DOC 55

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

2/10 

 

I. Remarque préalable concernant la compétence de l'Organe de contrôle 

 

1. À la lumière respectivement de l’application et de la transposition du Règlement 2016/6791 et de la 

Directive 2016/6802, le législateur a remanié en profondeur les tâches et missions de l’Organe de 

contrôle. L’article 4 §2, quatrième alinéa de la LAPD dispose qu’à l’égard des services de police au 

sens de l’article 2, 2°, de la loi du 7 décembre 1998 organisant un service de police intégré, structuré 

à deux niveaux, les compétences, missions et pouvoirs d’autorité de contrôle tels que prévus par le 

Règlement 2016/679 sont exercés par l’Organe de contrôle.  

 

2. L’Organe de contrôle doit être consulté lors de la préparation de la législation ou d’une mesure 

réglementaire ayant trait au traitement de données à caractère personnel par les services de police 

de la police intégrée (voir les articles 59 §1er, 2e alinéa et 236 §2 de la LPD, l’article 36.4 du RGPD et 

l’article 28.2 de la directive Police-Justice ou LED). L’Organe de contrôle a dans ce contexte pour 

mission d’examiner si l’activité de traitement projetée par les services de police est conforme aux 

dispositions du Titre 1er (pour les traitements non opérationnels)3 et du Titre 2 (pour les traitements 

opérationnels) de la LPD4. En ce qui concerne en particulier les activités de traitement dans le cadre 

des missions de police administrative et/ou judiciaire, l’Organe de contrôle émet dès lors des avis soit 

d’initiative, soit à la demande du Gouvernement ou de la Chambre des Représentants, d’une autorité 

administrative ou judiciaire ou d’un service de police, concernant toute matière ayant trait à la gestion 

de l’information policière telle que régie par la Section 12 du Chapitre 4 de la loi sur la fonction de 

police5. 

 

3. Par ailleurs, l’Organe de contrôle est également chargé, à l’égard des services de police, de 

l’inspection générale de la police fédérale et de la police locale (en abrégé ‘AIG’), telle que visée dans 

la loi du 15 mai 2007 sur l’Inspection générale, et de l’Unité d'information des passagers (ci-après 

dénommée en abrégé ‘BELPIU’) visée au Chapitre 7 de la loi du 25 décembre 2016, de la surveillance 

de l’application du Titre 2 de la LPD et/ou du traitement de données à caractère personnel tel que visé 

aux articles 44/1 à 44/11/13 de la loi sur la fonction de police, et/ou de toute autre mission qui lui est 

confiée en vertu ou par d’autres lois6. 

 

                                                
1 Règlement (UE) 2016/679 du Parlement européen et du Conseil du 27 avril 2016 relatif à la protection des personnes physiques 
à l’égard du traitement des données à caractère personnel et à la libre circulation de ces données, et abrogeant la directive 
95/46/CE (règlement général sur la protection des données ou « RGPD »). 
2 Directive (UE) 2016/680 du Parlement européen et du Conseil du 27 avril 2016 relative à la protection des personnes physiques 
à l’égard du traitement des données à caractère personnel par les autorités compétentes à des fins de prévention et de détection 
des infractions pénales, d’enquêtes et de poursuites en la matière ou d’exécution de sanctions pénales, et à la libre circulation 
de ces données, et abrogeant la décision-cadre 2008/977/JAI du Conseil (ci-après dénommée « directive Police-Justice » ou 
Law Enforcement Directive (LED)). 
3 Article 4 §2, 4e alinéa de la LAPD. 
4 Article 71 §1er, 3e alinéa de la LPD. 
5 Articles 59 §1er, 2e alinéa et 236 §2 de la LPD. 
6 Article 71 §1er, troisième alinéa juncto article 236 §3 de la LPD. 
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4. Enfin, l’Organe de contrôle est compétent à l’égard du Service Contentieux de l’Administration 

générale des Douanes et Accises en ce qui concerne les réquisitions adressées par ce service à la 

BELPIU dans des matières fiscales, et ce en vertu de l’article 281 §4 de la loi générale sur les douanes 
et accises du 18 juillet 1977, telle que modifiée par la loi du 2 mai 2019 modifiant diverses dispositions 
relatives au traitement des données des passagers. 
 

II. Objet de la demande 

 

5. Le demandeur adresse à l’Organe de contrôle une demande d’avis concernant l’« avant-projet de 
loi relative aux mesures de police administrative lors d’une situation d’urgence épidémique » (ci-après 

dénommé « l’avant-projet »).  

 

6. Le demandeur prie l’Organe de contrôle d’émettre un avis en urgence, à savoir dans le délai 

minimum de 15 jours prévu par la LPD. L’Organe de contrôle comprend l’urgence vu la violence avec 

laquelle la pandémie fait rage en ce moment. Vu ce délai particulièrement court, l’avis se limite 

toutefois aux remarques les plus essentielles. 

 

7. Attendu que l’avant-projet n’a pas exclusivement trait à des traitements policiers, l’avis se limite 

aux articles de l’avant-projet qui portent sur le traitement des données à caractère personnel par la 

GPI7 dont l’Organe de contrôle a la compétence exclusive. Les remarques contenues dans l’avis8 de 

l’APD relatif à l’avant-projet qui ont trait aux dispositions qui concernent la GPI et qui portent donc sur 

des traitements policiers ne relèvent dès lors pas de sa compétence.  

 

Le COC limitera son avis à une série de remarques ponctuelles sur les dispositions dans lesquelles la 

GPI est citée expressis verbis ou qui sont pertinentes pour le fonctionnement policier en général et 

pour la gestion de l’information policière en particulier. 

 

III. Analyse de la demande 

 

A. À titre principal : remarques générales fondamentales  

 

8. L’avant-projet prévoit une révision du cadre légal de la planification d’urgence et de la gestion de 

crise afin de créer une loi exhaustive relative aux mesures de police administrative lors d’une situation 

d’urgence épidémique. L’Organe de contrôle a deux remarques fondamentales au sujet de 

l’avant-projet. 

 

                                                
7 Geïntegreerde Politie-Police Intégrée. 
8 Avis n° 24/2021 du 2 mars 2021, p. 5 et 6.  
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9. Pour commencer, l’avant-projet prévoit pour la GPI un certain nombre de dispositions qui existent 

déjà dans la réglementation existante, et notamment dans la LFP. En ce qui concerne la GPI, cette 

réglementation en vigueur est jusqu’ici appliquée sans problèmes majeurs dans la situation d’urgence 

épidémique actuelle. Pensons par exemple à la surveillance et au contrôle, par la GPI, de certaines 

mesures de police administrative édictées, à la répression judiciaire des délits prévus et au traitement 

des données à caractère personnel nécessaires à cette fin dans les banques de données policières. En 

voulant à présent régler ces matières dans l’avant-projet, on crée des contradictions entre la 

réglementation en vigueur – dont la LFP – et l’avant-projet (voir plus loin).  

 

10. Un premier exemple est l’article 6 §2, 1° de l’avant-projet, qui limite le traitement par la GPI à 

« la surveillance et le contrôle » du respect des mesures prises en application de l’article 5 §1er, a) à 

h). Cette formulation éveille à tout le moins l’impression que seule la fonction de police administrative 

est visée, alors que ce n’est évidemment pas le but : la fonction de police judiciaire est également 

visée avec la détection et la constatation de délits. Il doit donc aussi être possible de traiter des 

informations et données à caractère personnel de police judiciaire au sens de l’article 44/5 §3 de la 

LFP. L’article 6 §2, 1er alinéa, 1° de l’avant-projet semble donc difficilement compatible avec l’article 

44/5 §3 de la LFP. La valeur ajoutée de cet article est dès lors nulle, du moins pour la GPI. 

 

Un autre exemple est l’article 6 §5 de l’avant-projet, qui a trait aux catégories de données à caractère 

personnel. Quel est le rapport entre cette disposition et les articles 44/1 et 44/5 existants de la LFP, 

qui énumèrent déjà en détail les informations et données à caractère personnel que la GPI peut 

traiter ? L’article 44/1 §2, 1er alinéa de la LFP offre par exemple déjà une base légale explicite pour le 

traitement de données concernant la santé « en complément ou en soutien » des constatations 

effectuées par la GPI dans le cadre de l’exécution des missions policières. L’article 44/5 énumère pour 

sa part en détail les catégories d’informations et de données à caractère personnel que la GPI peut 

traiter. L’Organe de contrôle ne voit donc pas la valeur ajoutée du §5 de l’avant-projet en ce qui 

concerne la GPI ; il risque au contraire de ne faire qu’ajouter à la confusion sur le terrain au sein de 

la GPI ainsi qu’aux obstacles procéduraux et aux potentielles exceptions (au niveau de l’instruction 

criminelle). La question qui se pose automatiquement est notamment de savoir si cette loi prévaut sur 

la LFP. La même remarque vaut d’ailleurs pour le §6 de l’article 6. La GPI puise en effet déjà sa base 

juridique dans les articles susmentionnés de la LFP. 

 

Un autre exemple est l’article 6 §8 de l’avant-projet, qui prévoit que le traitement des données à 

caractère personnel prend fin au plus tard cinq jours après la fin de la situation d’urgence épidémique. 

Qu’advient-il alors des informations policières et données à caractère personnel qui ont été consignées 

dans un procès-verbal et qui étaient et sont utiles à d’éventuelles suites judiciaires (soit une perception 

immédiate, soit une proposition de transaction, soit une poursuite judiciaire) dans le cadre du non-

respect des mesures imposées pour limiter la propagation du coronavirus ? Doivent-elles à ce moment 
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être supprimées ? Quel est le rapport avec les délais de conservation (archivage et/ou suppression9) 

stipulés par exemple aux articles 44/5 et 44/9 de la LFP ? Il est même question de la « destruction » 

des banques de données qui auraient été créées (de manière ponctuelle), par exemple par la GPI, en 

application de l’article 6 §3. Il pourrait par exemple s’agir d’une banque de données de base ou d’une 

banque de données particulière devant encore être exploitée par la police… 

 

L’article 6 §1er de l’avant-projet n’est pas d’un grand secours à cet égard dès lors qu’il dispose que 

« sans préjudice des réglementations particulières qui régissent le traitement de données à caractère 
personnel par les services visés par la présente loi, la présente loi détermine la base légale pour le 
traitement des données à caractère personnel nécessaire dans le cadre de la gestion d’une situation 
d’urgence épidémique ». Comment faut-il par exemple gérer dans cette optique les plus de 180.000 

procès-verbaux qui ont été dressés depuis le printemps de 2020 pour des infractions aux mesures 

imposées en vue de limiter la propagation du coronavirus ? Faut-il y appliquer les délais de 

conservation de la LFP ou ceux de l’avant-projet ?  

 

11. Au vu de ce qui précède, l’Organe de contrôle recommande de ne pas prévoir dans 

l’avant-projet de règles ni de prescriptions particulières pour la GPI qui soient déjà 

prévues par la législation actuelle en vigueur et spécifiquement par la LFP, ou du moins 

d’exclure explicitement la GPI. Il convient d’éviter que l’avant-projet n’attribue à la GPI 

des compétences qui sont déjà prévues par la réglementation en vigueur vu que cela ne 

fait que susciter des questions, des problèmes d’interprétation et des incertitudes 

juridiques. C’est à l’auteur de l’avant-projet qu’il revient de réexaminer ce point en 

profondeur. On pourrait se borner à déterminer les mesures de police administrative 

envisageables en cas de pandémie. La surveillance, le contrôle et l’application de ces 

mesures reviennent ensuite aux services qui sont compétents en la matière en vertu de 

la réglementation en vigueur et qui disposent de leur propre cadre juridique connu. Tel 

est assurément le cas de la GPI. 

 

12. Ensuite, l’avant-projet prévoit l’échange de données entre les différents services concernés, et 

le cas échéant la création d’une ou plusieurs banques de données. L’avant-projet prévoit également 

la possibilité de procéder à un traitement ultérieur compatible. Les modalités de la création et de la 

gestion d’une telle banque de données sont cependant laissées à l’appréciation du Roi.  

 

13. L’échange de données entre différents services concernés et la création d’une ou 

plusieurs banques de données apparaissent à l’Organe de contrôle comme essentiels lors 

d’une situation d’urgence épidémique. Or, ces aspects ne sont pas réglés de manière 

exhaustive dans l’avant-projet. Il est indiqué d’envisager à titre de référence les solutions 

                                                
9 Dans le jargon policier, on parle aussi de « délais de ventilation ». 
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qui ont été trouvées sur ce plan dans d’autres secteurs, par exemple pour les banques de 

données communes (terrorisme) telles que prévues aux articles 44/11/3bis et suivants 

de la LFP.  

 

14. L’Organe de contrôle rappelle que l’avant-projet lui-même doit prévoir un régime 

détaillé pour une telle banque de données, et que ce soin ne peut pas être laissé au Roi. 

La réglementation européenne en matière de protection de la vie privée, à savoir l’article 8 de la 

Convention européenne des droits de l’homme (CEDH) et l’article 6.3 du Règlement général sur la 

protection des données (RGPD), lue conjointement avec l’article 22 de la Constitution belge, stipule 

qu’une norme juridique formelle (comme l’avant-projet) doit indiquer/définir les circonstances dans 

lesquelles un traitement de données est autorisé. Par ailleurs, les éléments essentiels de ce traitement 

doivent y être arrêtés. Des éléments considérés comme essentiels sont : la (les) finalité(s) précise(s) 
du traitement, les opérations de traitement requises pour atteindre ces finalités, l’identité du (des) 
responsable(s) du traitement, les catégories de données traitées, les délais de conservation, les 
(catégories de) personnes concernées (dont les données sont traitées), les (catégories de) 
destinataires à qui les données sont communiquées ainsi que les circonstances dans lesquelles elles 
le sont, et enfin les mesures à prendre afin de garantir un traitement licite et correct de ces données 
à caractère personnel et les éventuelles restrictions de certains droits/obligations visé(e)s aux articles 
5, 12 à 22 et 34 du RGPD. A fortiori, ces éléments doivent être arrêtés lorsque le traitement des 
données implique une ingérence significative dans les droits et libertés des intéressés. Il est important 
que les traitements soient prévisibles et précis. Autrement dit, les personnes concernées doivent être 
en mesure de constater quand et dans quelles circonstances de tels traitements de leurs données sont 
autorisés. En marge de ces éléments essentiels des traitements de données visés dans la loi, le Roi 

ou, après lui, le ministre compétent est libre d’élaborer encore d’autres modalités. 

 

15. En recourant par exemple à un système reposant sur une banque de données 

commune « situation d’urgence épidémique », contenant les éléments énumérés plus 

haut au point 14, il est possible de prévoir la création d’un traitement conforme à la 

réglementation en matière de protection de la vie privée et il n’est pas nécessaire de 

recourir à des banques de données ad hoc créées par le Roi, ce qui serait par ailleurs 

difficilement compatible avec les dispositions des normes juridiques susmentionnées.  

 

B. À titre subsidiaire : commentaire des articles 

 

16. L’article 6 §1er de l’avant-projet dispose que cette loi détermine la base légale pour le traitement 

des données à caractère personnel nécessaire dans le cadre de la gestion d’une situation d’urgence 

épidémique, « sans préjudice des réglementations particulières qui régissent le traitement de données 
à caractère personnel par les services visés par la présente loi ». 

 



1951/001DOC 55170

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

7/10 

 

17. Comme nous le faisions déjà remarquer plus haut aux points 9 et 10, il existe des contradictions 

et des zones floues entre les dispositions de la LFP (par exemple concernant les délais de conservation, 

l’échange de données avec des tiers, la création de banques de données, les catégories de données 

pouvant être traitées, etc.) et celles de l’avant-projet. Quel rapport unit l’avant-projet et la LFP ? 

Quelles dispositions seront dès lors applicables ? Il appartient à l’auteur de l’avant-projet de faire la 

clarté sur ce point. Se borner à indiquer que toutes les autres dispositions existantes restent 

applicables également – car telle est bien la portée de l’expression « sans préjudice de » – n’est pas 

suffisant et laisse, comme nous le disions plus haut, trop de place à l’insécurité juridique. 

 

18. L’article 6 §2, 1° de l’avant-projet dispose que lorsque les mesures prises en application des 

articles 4 et 5 de l’avant-projet nécessitent un traitement de données à caractère personnel, ce 

traitement est limité à la finalité suivante : la surveillance et le contrôle par « les services de police 
visés à l’article 8, 1° ». On entend par là le cadre opérationnel des services de police au sens de l’article 

3, 7° de la LFP. Les membres du personnel CALOG de la GPI en sont donc exclus. Or, ces membres 

du personnel se sont vu attribuer par la récente modification de l’article 118 de la loi organisant un 
service de police intégré, structuré à deux niveaux des compétences additionnelles dans un nouveau 

4e alinéa : « (…) Outre les tâches purement administratives et logistiques, ils contribuent à l’exécution 
des missions visées aux articles 14 et 15 de la loi sur la fonction de police, et notamment au traitement 
de données à caractère personnel visé à la section 12 du chapitre IV de la loi sur la fonction de 
police. (…) ». La modification légale précitée a donc investi récemment (en août 2020) les membres 

du personnel CALOG d’une importante mission additionnelle en ce qui concerne le traitement de 

données à caractère personnel par la GPI. Le paragraphe 6 de l’article 6 dispose quant à lui que les 

membres du personnel CALOG peuvent traiter toutes les données à caractère personnel pertinentes 

(également les données concernant la santé et les données de contrevenants) prévues au §4 

(« notamment des personnes infectées, des personnes ayant eu un contact étroit ou à haut risque, 
ou des personnes n’ayant pas respecté les mesures imposées »). Le paragraphe 2, 1° et le paragraphe 

6 sont contradictoires. Le paragraphe 6, 3° prévoit que les membres du personnel CALOG ne peuvent 

pas traiter de données à caractère personnel pour les mesures émanant des autorités inférieures 

(bourgmestre et gouverneur). Doit-on comprendre qu’un membre du personnel CALOG peut traiter 

des données à caractère personnel en vue de l’application d’une mesure édictée par le ministre de 

l’Intérieur, mais pas en vue de l’application d’un arrêté du bourgmestre ou du gouverneur ? L’article 

8, 1° de l’avant-projet limite quant à lui la surveillance du respect des mesures au cadre opérationnel. 

L’avant-projet complique ainsi inutilement les choses. Il est dès lors recommandé de vérifier s’il ne 

serait pas indiqué de laisser les règles en vigueur s’appliquer à toute la surveillance d’une situation 

d’urgence épidémique et de laisser s’appliquer l’article 118 de la LPI tel que modifié très récemment, 

étant donné que le cadre opérationnel pourrait recourir aux services du personnel CALOG pour les 

tâches de surveillance et de contrôle (et y recourt d’ailleurs dans le cadre de l’actuelle pandémie de 

COVID-19), en particulier en ce qui concerne le traitement de données à caractère personnel. Il est 

donc indiqué de renoncer à la distinction qui est faite dans l’avant-projet entre le cadre opérationnel 
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et les membres du personnel CALOG, et de parler uniquement des « membres du personnel de la 
police intégrée » (voir aussi l’article 44/11/14 de la LFP).  

 

19. L’article 6 §3 de l’avant-projet prévoit la mise en place éventuelle d’une banque de données si les 

mesures prises en application des articles 4 et 5 de l’avant-projet l’exigent. Qu’adviendrait-il si la GPI 

voulait créer une telle banque de données ? Quel est le rapport entre cette disposition et celles de la 

LFP, par exemple en ce qui concerne la mise en place d’une banque de données particulière 

conformément à l’article 44/11/3 de la LFP ? Autrement dit, cet avant-projet permet-il de déroger aux 

types de banques de données énumérés de manière limitative dans la LFP, et donc de créer un 

nouveau type de banques de données policières en marge des types qui existent en vertu de la LFP ? 

Il revient à l’auteur de l’avant-projet de faire la clarté sur ce point et de vérifier si c’est souhaitable.  

 

L’Organe de contrôle fait par ailleurs référence à sa remarque formulée plus haut au point 14, selon 

laquelle l’avant-projet lui-même doit prévoir un régime détaillé pour une telle banque de données, et 

ne peut pas laisser ce soin au Roi. De plus, pour autant que la GPI soit visée, il est indiqué de régler 

cet aspect dans la LFP à l’endroit où sont abordés tous les types de banques de données policières et 

de traitements. Il convient d’éviter de créer des régimes dérogatoires dans d’autres lois particulières. 

 

20. L’article 6 §5, 1° de l’avant-projet dispose que les membres des services de police peuvent traiter 

les données d’identification personnelles en tant que catégorie de données à caractère personnel 

uniquement en vue des finalités visées au §2. Conformément aux articles 44/1 et 44/5 de la LFP, la 

GPI peut traiter dans le cadre de la réalisation de ses missions des informations et des données à 

caractère personnel pour autant que ces dernières présentent un caractère adéquat, pertinent et non 

excessif au regard des finalités de police administrative et de police judiciaire pour lesquelles elles sont 

obtenues. Cette dernière disposition prévoit donc des possibilités de traitement étendues pour la GPI, 

qui vont beaucoup plus loin que les seules données d’identification personnelles visées dans l’avant-

projet. Cette limitation était-elle l’intention de l’auteur de l’avant-projet ? L’Organe de contrôle n’en 

voit ni l’utilité ni la valeur ajoutée. Ce point soulève à nouveau la question du rapport entre les 

dispositions d’une part de l’avant-projet et d’autre part de la LFP, de sorte qu’il y a lieu de faire la 

clarté sur cet aspect.  

 

L’Organe de contrôle fait par ailleurs référence à sa remarque formulée plus haut au point 14, selon 

laquelle l’avant-projet lui-même doit prévoir un régime détaillé pour les catégories de données à 

caractère personnel, et ne peut pas laisser ce soin au Roi. 

 

21. L’article 6 §6 de l’avant-projet détermine les catégories de personnes qui peuvent traiter les 

données à caractère personnel visées au §4. L’article 6 §6 détermine en ses points 1° et 3° les 

catégories de personnes de la GPI, en visant au point 1° le cadre opérationnel et CALOG et au point 
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3° uniquement le cadre opérationnel. L’Organe de contrôle renvoie à ce sujet à sa remarque formulée 

plus haut au point 18.  

 

22. Le §7 de l’article 6 de l’avant-projet stipule que les données à caractère personnel et les 

informations dont disposent les services de police peuvent être communiquées à d’autres autorités 

publiques belges, organes ou organismes publics ou d’intérêt public en charge de la gestion de la 

situation d’urgence épidémique et désignés par les ministres compétents de l’Intérieur et de la Justice.  

 

L’Organe de contrôle renvoie à ce sujet tout d’abord à sa remarque formulée aux points 12 et 15 

concernant la possibilité de mettre en place une banque de données commune « situation d’urgence 

épidémique ». Pour une telle banque de données, la loi devrait ensuite identifier clairement les 

destinataires potentiels en précisant de quels accès ils disposent.  

 

Ici aussi, l’Organe de contrôle préconise d’intégrer le 2e alinéa du 7e paragraphe de l’avant-projet dans 

la LFP, et plus précisément à l’article 44/11/9, par exemple en tant que nouveau §2bis.  
 

Quoi qu’il en soit, les informations et données à caractère personnel qui peuvent être communiquées 

sont définies de manière beaucoup trop large ; l’avant-projet parle en effet des « données à caractère 
personnel et les informations dont disposent les services de police ». Il convient de préciser à cet 

endroit de quelles données à caractère personnel et informations il doit s’agir, et de les limiter aux 

seules informations indispensables à la gestion de la situation d’urgence épidémique. S’agit-il en outre 

uniquement de faits concrets (procès-verbaux), ou aussi de faits non concrets (rapports 

d’information) ? Peut-il s’agir d’informations provenant de n’importe quelle banque de données 

policière ? Indépendamment du statut de validation des informations ? Il s’agit donc ici aussi 

d’apporter davantage de précisions. 

 

23. L’article 6 §8 de l’avant-projet détermine la fin d’un traitement des données à caractère personnel 

visé à l’article 6, la destruction des banques de données visées au §3 et la fin du traitement ultérieur 

compatible visé au §3. Tout traitement doit prendre fin cinq jours après la fin de la situation d’urgence 

épidémique. La fin du traitement entraîne la suppression immédiate des données, et les banques de 

données qui auraient éventuellement été créées doivent également être détruites une fois ce délai 

expiré.  

 

En ce qui concerne la GPI, la question du rapport entre cette disposition et la LFP se pose ici à nouveau 

(voir aussi le point 10 ci-avant), en particulier en ce qui concerne les délais de conservation (délais de 

ventilation) visés aux articles 44/5 et 44/9 de la LFP. Comment faut-il par exemple gérer dans cette 

optique les plus de 180.000 procès-verbaux qui ont été dressés depuis 2020 pour des infractions aux 

mesures imposées en vue de limiter la propagation du coronavirus ? Faut-il y appliquer les délais de 
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ventilation de la LFP ou ceux de l’avant-projet ? Il appartient à l’auteur de l’avant-projet de faire la 

clarté sur ce point. 

 

24. L’article 6 §9 de l’avant-projet dispose que l’autorité de protection des données compétente, par 

dérogation aux dispositions portant sur les délais qui lui sont accordés pour émettre des avis, émet 

dans un délai de cinq jours calendrier un avis au sujet des dispositions des arrêtés royaux pris en 

application de l’article 6 de l’avant-projet. L’Organe de contrôle n’a aucune remarque à formuler à ce 

sujet.  

 

25. L’article 8 de l’avant-projet, enfin, règle l’aspect de la surveillance du respect des mesures visées 

aux articles 4 et 5, en indiquant que cette surveillance est notamment assurée par le cadre 

opérationnel des services de police au sens de l’article 3, 7° de la LFP. L’Organe de contrôle renvoie à 

ce sujet à sa remarque formulée plus haut au point 18. Il est indiqué de renoncer à la distinction qui 

est faite dans l’avant-projet entre le cadre opérationnel et les membres du personnel CALOG, et de 

parler uniquement des « membres du personnel de la police intégrée ». 

 

 

 

 

PAR CES MOTIFS,  

 

l’Organe de contrôle de l'information policière  

 

invite le demandeur à tenir compte des remarques qui précèdent. 

 

Avis approuvé par l’Organe de contrôle de l’information policière le 17 mars 2021. 

 

Pour l’Organe de contrôle,      

Le Président,        

(sé.) Philippe ARNOULD 
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CONTROLEORGAAN OP DE POLITIONELE INFORMATIE

Uw referentie Onze referentie Bijlage(n) Datum 

DA210004 17/03/2021

Betreft: advies inzake het voorontwerp van wet betreffende de maatregelen van 
bestuurlijke politie tijdens een epidemische noodsituatie (hierna ‘het voorontwerp’)

Het Controleorgaan op de politionele informatie (hierna afgekort ‘COC’ of ‘Controleorgaan’).

Gelet op de wet van 30 juli 2018 betreffende de bescherming van natuurlijke personen met betrekking 
tot de verwerking van persoonsgegevens (BS, 5 september 2018, hierna afgekort als ‘WGB’)
inzonderheid het artikel 59 §1, 2e lid, artikel 71 en Titel VII, inzonderheid artikel 236.

Gelet op de wet van 3 december 2017 tot oprichting van een Gegevensbeschermingsautoriteit (hierna 
afgekort ‘WOG’).

Gelet op de wet van 5 augustus 1992 op het politieambt (hierna ‘WPA’).

Gelet op de Law Enforcement Directive 2016/680 van 27 april 2016 (hierna LED).

Gelet op de wet van 25 december 2016 betreffende de verwerking van passagiersgegevens.

Gelet op het verzoek d.d. 10 maart 2021 van de Minister van Binnenlandse Zaken, Institutionele 
Hervormingen en Democratische vernieuwing aan het Controleorgaan om advies uit te brengen over 
het voorontwerp.

Gelet op het verslag van de heer Koen Gorissen, lid-raadsheer in het Controleorgaan.

Brengt op 17 maart 2021 het volgend advies uit.
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I. Voorafgaande opmerking nopens de bevoegdheid van het Controleorgaan 
 

1.  In het licht van, respectievelijk, de toepassing en omzetting van de Verordening 2016/6791 en de 

Richtlijn 2016/6802 heeft de wetgever de taken en opdrachten van het Controleorgaan grondig 

gewijzigd. Artikel 4 § 2, vierde lid van de WOG bepaalt dat de competenties, taken en bevoegdheden 

als toezichthoudende autoriteit voorzien door de Verordening 2016/679 voor de politiediensten in de 

zin van artikel 2, 2°, van de wet van 7 december 1998 tot organisatie van een geïntegreerde politie, 

gestructureerd op twee niveaus, worden uitgeoefend door het Controleorgaan. 

 

2. Het Controleorgaan moet geraadpleegd worden bij de voorbereiding van wetgeving of een 

regelgevende maatregel die verband houdt met de verwerking van persoonsgegevens door de 

politiediensten van de geïntegreerde politie (zie artikel 59 §1, 2e lid en 236 §2 WGB, artikel 36.4 van 

de AVG en artikel 28.2 van de Richtlijn politie-justitie of LED).  Daarbij heeft het Controleorgaan de 

opdracht om te onderzoeken of de voorgenomen verwerkingsactiviteit door de politiediensten in 

overeenstemming is met de bepalingen van Titel 1 (voor de niet-operationele verwerkingen)3 en Titel 

2 (voor de operationele verwerkingen) van de WGB4. Wat betreft derhalve in het bijzonder de 

verwerkingsactiviteiten in het kader van de opdrachten van bestuurlijke en/of gerechtelijke politie 

brengt het Controleorgaan advies uit, hetzij uit eigen beweging, hetzij op verzoek van de Regering of 

van de Kamer van volksvertegenwoordigers, van een bestuurlijke of gerechtelijke overheid of van een 

politiedienst, inzake iedere aangelegenheid die betrekking heeft op het politionele informatiebeheer 

zoals geregeld in Afdeling 12 van Hoofdstuk 4 van de wet op het politieambt5. 

 

3.  Het Controleorgaan is, ten aanzien van de politiediensten, de Algemene Inspectie van de federale 

politie en lokale politie (afgekort ‘AIG’) zoals bedoeld in de wet van 15 mei 2007 op de Algemene 

Inspectie en de Passagiersinformatie-eenheid (hierna afgekort ‘BEL-PIU’) bedoeld in Hoofdstuk 7 van 

de wet van 25 december 2016 tevens belast met het toezicht op de toepassing van Titel 2 van de 

GBW en/of de verwerking van persoonsgegevens zoals bedoeld in de artikelen 44/1 tot 44/11/13 van 

de wet op het politieambt en/of elke andere opdracht die haar krachtens of door andere wetten wordt 

verleend.6 

 

                                                
1 Verordening  (EU) 2016/679 van het Europees Parlement en de Raad van 27 april 2016 betreffende de bescherming van 
natuurlijke personen in verband met de verwerking van persoonsgegevens en betreffende het vrije verkeer van die gegevens 
en tot intrekking van Richtlijn 95/46/EG (algemene verordening gegevensbescherming of ‘AVG’). 
2 Richtlijn (EU) 2016/680 van het Europees Parlement en de Raad van 27 april 2016 betreffende de bescherming van natuurlijke 
personen in verband met de verwerking van persoonsgegevens door bevoegde autoriteiten met het oog op de voorkoming, het 
onderzoek, de opsporing en de vervolging van strafbare feiten of de tenuitvoerlegging van straffen, en betreffende het vrije 
verkeer van die gegevens en tot intrekking van Kaderbesluit 2008/977/JBZ van de Raad (hierna ‘Richtlijn politie-
justitie’ of LED). 
3 Artikel 4 §2, vierde lid WOG. 
4 Artikel 71 §1, derde lid WGB. 
5 Artikelen 59 §1, 2e lid en 236 § 2 WGB. 
6 Artikel 71 §1, derde lid juncto 236 § 3, WGB. 
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4.  Het Controleorgaan is tot slot ingevolge artikel 281, § 4, van de  algemene wet van 18 juli 1977 

“inzake douane en accijnzen”, zoals gewijzigd door de wet van 2 mei 2019 “tot wijziging van diverse 
bepalingen met betrekking tot de verwerking van passagiersgegevens” ten aanzien van de Dienst 

Geschillen van de Algemene Administratie van Douane en Accijnzen bevoegd in het kader van de 

vorderingen gericht aan de BELPIU in fiscale materies. 

 

II. Voorwerp van de aanvraag 

 

5.  De aanvrager richt een adviesaanvraag aan het Controleorgaan met betrekking tot het 

“voorontwerp van wet betreffende de maatregelen van bestuurlijke politie tijdens een epidemische 
noodsituatie (hierna ‘het voorontwerp’).  

 

6. De aanvrager verzoekt het Controleorgaan om een advies bij hoogdringendheid uit te brengen, met 

name binnen de door de WGB minimum vastgelegde termijn van 15 dagen. Het Controleorgaan 

begrijpt de urgentie in het licht van de in volle hevigheid woedende pandemie. Gelet op deze korte 

termijn waarbinnen advies wordt gevraagd, beperkt het advies zich echter tot de meest essentiële 

opmerkingen. 

 

7.  Aangezien het voorontwerp niet uitsluitend over politionele verwerkingen handelt, is het advies 

beperkt tot de artikelen van het voorontwerp die in verband staan met de verwerking van de 

persoonsgegevens door de GPI7 waarvoor het Controleorgaan uitsluitend bevoegd is. De opmerkingen, 

in het advies8 van de GBA op het voorontwerp, met betrekking tot bepalingen waarin de GPI aan bod 

komt en dus slaan op politionele verwerkingen behoren derhalve niet tot haar bevoegdheid.  

 

Het COC zal zijn advies  beperken tot een reeks van eerder punctuele opmerkingen op bepalingen 

waarin de GPI expressis verbis aan bod komt of waar dat relevant is voor de politiewerking in het 

algemeen en de politionele informatiehuishouding in het bijzonder. 

 

III. Bespreking van de aanvraag 

 

A. In hoofdorde : fundamentele algemene opmerkingen  

 

8. Het voorontwerp voorziet in een herziening van het wettelijk kader van de noodplanning en het 

crisisbeheer om te komen tot een allesomvattende wet betreffende maatregelen van bestuurlijke 

politie tijdens een epidemische noodsituatie. Het Controleorgaan heeft twee fundamentele 

opmerkingen omtrent het voorontwerp. 

                                                
7 Geïntegreerde Politie-Police Intégrée. 
8 Advies nr. 24/2021 van 2 maart 2021, p. 5 en 6;  
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9. Vooreerst voorziet men aangaande de GPI in een aantal bepalingen die reeds voorkomen in de 

bestaande regelgeving, waaronder de WPA. Deze vigerende regelgeving wordt tot op heden, voor wat 

de GPI betreft,  zonder majeure problemen toegepast tijdens de huidige epidemische noodsituatie. 

Men denke aan het toezicht en de controle door de GPI op bepaalde uitgevaardigde maatregelen van 

bestuurlijke politie, het gerechtelijk handhaven van de voorziene misdrijven en het verwerken van de 

hiervoor noodzakelijke persoonsgegevens in de politionele gegevensbanken. Door dit nu tevens te 

willen regelen in het voorontwerp, creëert men contradicties tussen de vigerende regelgeving 

waaronder de WPA en het voorontwerp (cfr. infra).  

 

10. Een eerste voorbeeld is art. 6 §2, 1° van het voorontwerp dat de verwerking door de GPI beperkt 

tot “het toezicht en de controle” op de naleving van de maatregelen genomen krachtens artikel 5, §1, 

a) tot h). Dit geeft minstens de indruk dat enkel de bestuurlijke politiefunctie wordt beoogd. Dat is 

uiteraard niet de bedoeling. Ook de gerechtelijke politiefunctie wordt beoogd met het opsporen en 

vaststellen van misdrijven. Dus ook informatie en persoonsgegevens van gerechtelijke politie in de zin 

van artikel 44/5 §3 WPA moeten kunnen worden verwerkt. Het ontworpen art. 6 §2, 1e lid, 1° lijkt dus 

op gespannen voet te staan met artikel 44/5 §3 WPA. De meerwaarde van dit artikel is, althans voor 

de GPI, dan ook onbestaande. 

 

Een ander voorbeeld betreft artikel 6 §5 van het voorontwerp met betrekking tot de categorieën van 

persoonsgegevens. Hoe verhoudt deze bepaling zich ten aanzien van het bestaande artikel 44/1 en 

44/5 van de WPA die reeds in detail de informatie en persoonsgegevens opsommen die de GPI kan 

verwerken? Artikel 44/1 § 2, 1ste lid WPA biedt momenteel bijvoorbeeld reeds een expliciete wettelijke 

basis voor de verwerking van gezondheidsgegevens als “aanvulling of ter ondersteuning” van de 

vaststellingen die door de GPI worden verricht bij de uitvoering van de politionele opdrachten. Artikel 

44/5 somt dan weer in detail de categorieën van informatie en persoonsgegevens die de GPI kan 

verwerken. De meerwaarde van de ontworpen §5 is voor de GPI niet in te zien; integendeel zal het er 

de verwarring op het terrein bij de GPI en de procedurele hindernissen en mogelijke (strafvorderlijke) 

excepties er alleen maar groter op maken. De evidente vraag is met name of deze wet primeert op 

de WPA? Een zelfde opmerking moet gemaakt worden aangaande §6 van art. 6. De GPI heeft reeds 

zijn rechtsbasis in voormelde artikelen van de WPA. 

 

Nog een ander voorbeeld betreft artikel 6 §8 van het voorontwerp waarbij voorzien wordt dat de 

verwerking van persoonsgegevens uiterlijk in ieder geval vijf dagen na het einde van de epidemische 

noodsituatie eindigt. Quid dan met politionele informatie en persoonsgegevens die in een proces-

verbaal werden vastgelegd en dienstig waren en zijn voor een eventueel gerechtelijke vervolg (hetzij 

een onmiddellijke minnelijke schikking, hetzij een minnelijke schikking, hetzij een strafrechtelijke 

vervolging) met betrekking tot het niet respecteren van de coronamaatregelen? Dienen deze dan te 



1951/001DOC 55178

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

5/10 

 

worden gewist? Hoe verhoudt dit zich met de bewaartermijnen (archiveren en/of wissen9) zoals 

bepaald in bijvoorbeeld de artikelen 44/5 en44/9 WPA? Er is zelfs sprake van het “vernietigen” van 

gegevensbanken die (punctueel) op grond van art. art. 6 §3 door bv. de GPI zouden zijn opgericht. 

Dat zou bijvoorbeeld een basisgegevensbank of een bijzondere gegevensbank kunnen zijn die 

politioneel nog dient te moeten kunnen geëxploiteerd worden … . 

 

Artikel 6 §1 van het voorontwerp biedt hier weinig soelaas, stellende dat ‘onverminderd de bijzondere 
regelgeving die de verwerking van persoonsgegevens door de diensten bedoeld in deze wet regelt, 
bepaalt deze wet de wettelijke grondslag voor de verwerking van persoonsgegevens die noodzakelijk 
is in het kader van het beheer van een epidemische noodsituatie’. Hoe moeten bijvoorbeeld de sinds 

het voorjaar van 2020 geregistreerde en meer dan 180.000 corona pv’s in deze optiek beheerd 

worden? Dient men hierop de bewaartermijnen van de WPA toe te passen, dan wel deze van het 

voorontwerp?  

 

11. Gelet op het voorgaande, beveelt het Controleorgaan aan om in het voorontwerp  voor 

de GPI geen bijzondere regels en/of voorschriften te voorzien die reeds worden geregeld 

door de actuele van toepassing zijnde wetgeving, in het bijzonder de WPA of minstens de 

GPI expliciet uit te sluiten. Het toekennen in dit ontwerp aan de GPI van bevoegdheden 

die reeds voorzien zijn onder de vigerende regelgeving dient te worden vermeden. Het 

leidt alleen tot vragen, interpretatieproblemen en juridische onzekerheid. Het komt de 

steller van het ontwerp toe om dit grondig te herbekijken. Men zou zich kunnen beperken 

tot het bepalen van de mogelijke maatregelen van bestuurlijke politie ingeval van een 

pandemie. Het toezicht, de controle en de handhaving op deze maatregelen komt 

vervolgens toe aan de diensten die hiervoor overeenkomstig de vigerende regelgeving 

bevoegd zijn en hun eigen gekend juridisch kader hebben. Dat geldt alvast zeker voor de 

GPI. 

 

12. Ten tweede voorziet het voorontwerp in de uitwisseling van gegevens tussen de verschillende 

betrokken diensten, en desgevallend de oprichting van één of meerdere gegevensbanken. Het 

voorontwerp voorziet eveneens de mogelijkheid van een verenigbare verdere verwerking. De 

modaliteiten voor de oprichting en het beheer van een dergelijke gegevensbank, worden echter 

overgelaten aan de Koning.  

 

13. De uitwisseling van gegevens tussen diverse betrokken diensten, en de creatie van 

één of meerdere gegevensbanken, komt het Controleorgaan als essentieel voor ingeval 

van een epidemische noodsituatie. Dit wordt in het voorontwerp echter niet afdoende 

geregeld. Het verdient aanbeveling om naar oplossingen in andere sectoren te kijken ter 

                                                
9 In het politiejargon ook wel als “ventilatietermijnen” aangeduid. 
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referentie, men denke aan de gemeenschappelijke gegevensbanken (terrorisme) zoals 

voorzien in artikelen 44/11/3bis en volgende van de WPA.  

 

14. Het Controleorgaan herinnert eraan dat het voorontwerp zelf in een uitgeschreven 

regeling m.b.t. dergelijke gegevensbank dient te voorzien, en dit niet kan overlaten aan 

de Koning. De Europese privacyregelgeving m.n. artikel 8 van het Europees Verdrag voor de Rechten 

van de Mens (EVRM) en artikel 6.3 van de Algemene Verordening Gegevensbescherming (AVG) samen 

gelezen met artikel 22 van de Belgische Grondwet stellen dat een formele rechtsnorm (zoals het 

voorontwerp) de omstandigheden dient aan te geven/uit te werken waarin een gegevensverwerking 

toegestaan is. Verder dienen de essentiële elementen van die verwerking worden vastgesteld. 

Elementen die als essentieel worden beschouwd zijn: de of het precieze doeleinde(n) van de 
verwerking, de nodige verwerkingsverrichtingen om deze doeleinden te bereiken, de identiteit van de 
verwerkingsverantwoordelijke(n), de categorieën van verwerkte gegevens , de bewaartermijnen, de 
(categorieën van) betrokkenen (waarvan de gegevens worden verwerkt), de (categorieën van) 
ontvangers aan wie de gegevens worden meegedeeld evenals de omstandigheden waarin ze worden 
meegedeeld alsook de te nemen maatregelen met het oog op het waarborgen van een rechtmatige 
en behoorlijke verwerking van die persoonsgegevens en de mogelijke beperkingen van bepaalde 
rechten/verplichtingen vermeld in de artikelen 5, 12 tot 22 en 34 AVG. A fortiori dienen deze elementen 
te worden vastgesteld wanneer de verwerking van gegevens een significante inmenging betreft in de 
rechten en vrijheden van betrokkenen. Van belang is dat de verwerkingen voorspelbaar en nauwkeurig 
zijn. Betrokkenen dienen m.a.w. te kunnen bepalen wanneer en in welke omstandigheden dergelijke 
verwerkingen van hun gegevens toegelaten zijn. Naast deze essentiële elementen van de beoogde 

gegevensverwerkingen in de wet staat het de Koning en vervolgens de bevoegde minister vrij om nog 

verdere modaliteiten uit te werken. 

 

15. Door te werken met bijvoorbeeld een systeem van gemeenschappelijke gegevensbank 

‘epidemische noodsituatie, met daarin de elementen opgesomd supra onder randnummer 

14, kan men voorzien in de creatie van een privacy conforme verwerking en dient men 

geen beroep te doen op ad hoc gegevensbanken opgericht door de Koning, wat moeilijk 

verenigbaar is met de bepalingen van de hoger geciteerde rechtsnormen.  

 

B. In ondergeschikte orde : artikelsgewijze bespreking 

 

16. Artikel 6, §1 van het voorontwerp stelt dat deze wet de wettelijke grondslag voor de verwerking 

van persoonsgegevens noodzakelijk in het kader van het beheer van een epidemische noodsituatie 

regelt, onverminderd de bijzondere regelgeving die de verwerking van persoonsgegevens door de 
diensten bedoeld in deze wet regelt.  
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17. Zoals supra onder randnummers 9-10 reeds opgemerkt, zijn er contradicties en grijze zones tussen 

de bepalingen van de WPA (bijvoorbeeld betreffende bewaartermijnen, uitwisseling van gegevens met 

derden, oprichting gegevensbanken, categorieën van gegevens die kunnen verwerkt worden, …) en 

deze van het voorontwerp. Wat is de verhouding tussen het voorontwerp en de WPA ? Welke 

bepalingen zullen derhalve van toepassing zijn ? Het komt aan de steller van het ontwerp toe om 

hieromtrent duidelijkheid te verschaffen. Het éénvoudigweg stellen dat alle andere bestaande 

bepalingen ook blijven gelden, wat de draagwijdte is van de woorden “onverminderd” is niet afdoende 

en laat, zoals hoger aangegeven, te veel ruimte voor rechtsonzekerheid. 

 

18. Artikel 6, §2, 1° van het voorontwerp vermeldt dat indien de maatregelen genomen met 

toepassing van de artikelen 4 en 5 van het voorontwerp een verwerking van persoonsgegevens 

vereisen, deze verwerking beperkt blijft tot het volgende doeleinde : toezicht en controle door “de 
politiediensten bedoeld in artikel 8, 1°”. Hiermee wordt bedoeld het operationeel kader van de 

politiediensten in de zin van artikel 3, 7° van de WPA. De zogenoemde CALOG personeelsleden van 

de GPI worden hiervan derhalve uitgesloten. Deze kregen echter door de recente wijziging van artikel 

118 van de wet tot organisatie van een  geïntegreerde politiedienst, gestructureerd op 2 niveaus 
bijkomende bevoegdheden in een nieuw 4e lid : “…Naast de zuiver administratieve en logistieke taken 
dragen zij bij aan de uitvoering van de taken bedoeld in de artikelen 14 en 15 van de wet op het 
politieambt, en in het bijzonder aan de verwerking van persoonsgegevens, zoals bedoeld in afdeling 
12 van hoofdstuk IV van de wet op het politieambt….’”. Gelet op voormelde wetswijziging, kregen de 

CALOG personeelsleden recent (augustus 2020) een belangrijke bijkomende opdracht, voor wat 

betreft de verwerking van persoonsgegevens door de GPI. Paragraaf 6 van artikel 6 voorziet dan weer 

wel dat CALOG personeelsleden alle relevante (ook gezondheidsgegevens en gegevens van 

overtreders) persoonsgegevens voorzien in §4 (“onder meer besmette personen, personen die een 
nauw contact of een hoog risico contact hebben gehad of personen die zich niet aan de opgelegde 
handhavingsmaatregelen hebben gehouden”) kunnen verwerken. Paragraaf 2, 1° en §6 zijn 

tegenstrijdig. Paragraaf 6, 3° voorziet dan weer dat CALOG leden geen persoonsgegevens mogen 

verwerken voor de maatregelen afkomstig van de lagere overheden (burgemeester en gouverneur). 

M.a.w. voor de handhaving van een maatregel uitgevaardigd door de Minister van Binnenlandse Zaken 

kan een CALOG lid wel persoonsgegevens verwerken, maar niet voor de handhaving van een 

burgmeesters- of gouverneursbesluit? Artikel 8, 1° van het voorontwerp beperkt de handhaving dan 

weer tot het operationeel kader. Het voorontwerp maakt het op die manier nodeloos complex. Het 

verdient dan ook aanbeveling om na te gaan of het niet raadzaam is voor de volledige handhaving 

van een epidemische noodsituatie de geldende regels gewoon te laten spelen en art. 118 WGP, zoals 

pas zeer recent gewijzigd, te laten spelen aangezien er wellicht voor de toezichts -en controletaken 

door het operationeel kader eveneens een beroep op de diensten van het CALOG personeel beroep 

zal worden gedaan (en wordt gedaan in de huidige COVID-19 pandemie), in het bijzonder voor wat 

betreft de verwerking van persoonsgegevens. Het verdient derhalve aanbeveling om de opsplitsing in 
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het voorontwerp tussen het operationeel kader en de CALOG personeelsleden te verlaten, en enkel te 

spreken over “de leden van het personeel van de geïntegreerde politie” (zie ook art. 44/11/14 WPA).  

 

19. Artikel 6 §3 van het voorontwerp voorziet in de mogelijke oprichting van een gegevensbank, indien 

vereist voor de maatregelen genomen met toepassing van de artikelen 4 en 5 van het voorontwerp. 

Wat indien de GPI een dergelijke gegevensbank zou willen oprichten ? Hoe strookt dit met de 

bepalingen van de WPA, bijvoorbeeld inzake het oprichten van een bijzondere gegevensbank 

overeenkomstig artikel 44/11/3 WPA ? Laat dit voorontwerp m.a.w. toe af te wijken van de limitatief 

opgesomde soorten gegevensbanken die in de WPA zijn voorzien en derhalve een nieuwe soort 

politionele gegevensbank, naast de bestaande van de WPA, te creëren? Het komt aan de steller van 

het ontwerp toe om hieromtrent duidelijkheid te verschaffen en na te gaan of dit wel wenselijk is.  

 

Verder verwijst het Controleorgaan naar haar opmerking supra randnummer 14, dat het voorontwerp 

zelf in een uitgeschreven regeling m.b.t. dergelijke gegevensbank dient te voorzien, en dit niet kan 

overlaten aan de Koning. Voor zover bovendien de GPI wordt geviseerd verdient het aanbeveling dit 

in de WPA te regelen daar waar alle soorten politionele gegevensbanken en verwerkingen zijn 

opgenomen. Er moet vermeden worden in andere bijzondere wetten andere afwijkende regelingen te 

creëren. 

 

20. In artikel 6 §5, 1° van het voorontwerp wordt bepaald dat de leden van de politiediensten enkel 

de persoonlijke identificatiegegevens als categorie van persoonsgegevens mogen verwerken, om de 

in §2 voorziene doeleinden te bereiken. De GPI kan overeenkomstig artikel 44/1 en 44/5 WPA, in het 

kader van de uitoefening van haar opdrachten, informatie en persoonsgegevens verwerken voor zover 

deze laatste toereikend, terzake dienend en niet overmatig van aard zijn in het licht van de doeleinden 

van bestuurlijke en gerechtelijke politie waarvoor ze worden verkregen. Deze laatste bepaling voorziet 

derhalve in een ruime verwerkingsmogelijkheid voor de GPI, die veel verder gaat dan louter de 

persoonlijke identificatiegegevens zoals voorzien in het voorontwerp. Is die beperking wel de bedoeling 

van de steller van het voorontwerp? Het Controleorgaan ziet hiervan noch het nut, laat staan de 

meerwaarde van in. Ook hier stelt zich derhalve opnieuw de vraag naar de verhouding tussen deze 

bepalingen van enerzijds het voorontwerp en anderzijds de WPA, en dient hieromtrent verduidelijking 

te worden gebracht.   

 

Verder verwijst het Controleorgaan naar haar opmerking supra randnummer 14 dat het voorontwerp 

zelf in een uitgeschreven regeling m.b.t. categorieën van persoonsgegevens dient te voorzien en dit 

niet kan overlaten aan de Koning. 

 

21. Artikel 6 §6 van het voorontwerp regelt de categorieën van personen die de in §4 bedoelde 

persoonsgegevens mogen verwerken. Artikel 6 §6, 1° en 3° bepalen de categorieën van personen van 

de GPI, waarbij het ten 1° het operationele en CALOG kader voorziet en het ten 3° enkel het 
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operationele kader. Het Controleorgaan verwijst hieromtrent naar haar opmerking onder supra 

randnummer 18.  

 

22. In §7 van artikel 6 van het voorontwerp wordt bepaald dat de persoonsgegevens en de informatie 

waarover de politiediensten beschikken, aan andere Belgische openbare overheden, publieke organen 

of instellingen van openbaar nut, belast met het beheer van de epidemische noodsituatie en aangeduid 

door de bevoegde ministers van Binnenlandse Zaken en Justitie, kunnen worden overgemaakt.  

 

Het Controleorgaan verwijst hier vooreerst naar haar opmerking onder randnummers 12-15, 

aangaande de mogelijkheid tot oprichting van een gemeenschappelijke gegevensbank ‘epidemische 

noodsituatie. Voor een dergelijke gegevensbank zou men vervolgens duidelijk in de wet moeten 

voorzien wie de mogelijke bestemmelingen zijn, en over welke mate van toegang ze beschikken.  

 

Ook hier pleit het Controleorgaan ervoor het 2e lid van de ontworpen 7e paragraaf op te nemen in de 

WPA en meer bepaald in artikel 44/11/9, bv. als een nieuwe §2bis.  
 

Hoe dan ook is de informatie en persoonsgegevens die kan worden meegedeeld veel te ruim; het 

voorontwerp voorziet namelijk ‘persoonsgegevens en informatie waarover de politiediensten 
beschikken’ : hier dient te worden verduidelijkt over welke persoonsgegevens en informatie het moet 

gaan, die dient te worden beperkt tot informatie enkel en alleen noodzakelijk voor het beheer van de 

epidemische noodsituatie. Gaat het bovendien over concrete feiten (processen-verbaal) of ook over 

niet concrete feiten (informatierapporten)? Kan het gaan om informatie komende uit om het even 

welke politionele gegevensbank? Ongeacht de status van validatie van de informatie? Ook hier dient 

m.a.w. wat meer duidelijkheid te worden verschaft. 

 

23. Artikel 6, §8 van het voorontwerp bepaalt het einde van een verwerking van persoonsgegevens 

bedoeld in artikel 6, de vernietiging van de gegevensbanken bedoeld in §3 en het einde van de 

verenigbare verdere verwerking bedoeld in §3. Elke verwerking dient te eindigen vijf dagen na het 

einde van de epidemische noodsituatie, met de onmiddellijke verwijdering van de gegevens tot gevolg, 

en de eventueel opgerichte gegevensbanken dienen eveneens uiterlijk na die termijn te worden 

vernietigd.  

 

Voor wat de GPI betreft, stelt zich hier wederom de vraag (zie tevens supra, randnummer 10) naar 

de verhouding van voormelde bepaling met de WPA, in het bijzonder de bewaartermijnen 

(ventilatietermijnen) zoals bepaald in de artikelen 44/5 en 44/9 WPA ? Hoe moeten bijvoorbeeld de 

sinds 2020 geregistreerde en meer dan 180.000 ‘corona pv’s’ in deze optiek beheerd worden? Dient 

men hierop de ventilatietermijnen van de WPA toe te passen, dan wel deze van het voorontwerp? Het 

komt aan de steller van het ontwerp toe om hieromtrent duidelijkheid te verschaffen. 
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24. Artikel 6 §9 van het voorontwerp bepaalt dat de bevoegde gegevensbeschermingsautoriteit, in 

afwijking op de bepalingen betreffende de termijnen voor adviezen, binnen een termijn van vijf 

kalenderdagen advies uitbrengt over de bepalingen van koninklijke besluiten genomen in toepassing 

van artikel 6 van het voorontwerp. Het Controleorgaan heeft hieromtrent geen opmerkingen.  

 

25. Artikel 8 van het voorontwerp regelt tot slot het toezicht op de naleving van de maatregelen 

bedoeld in de artikelen 4 en 5, met name door het operationeel kader van de politiediensten in de zin 

van artikel 3, 7° van de WPA. Het Controleorgaan verwijst hieromtrent naar haar opmerking supra, 

onder randnummer 18. Het verdient aanbeveling de opsplitsing in het voorontwerp tussen het 

operationeel kader en de CALOG personeelsleden te verlaten, en enkel te spreken van de “leden van 

het personeel van de geïntegreerde politie”. 

 

 

 

 

OM DEZE REDENEN,  

 

Het Controleorgaan op de Politionele Informatie,  

 

verzoekt de aanvrager gevolg te geven aan de hogervermelde opmerkingen. 

 

Advies goedgekeurd door het Controleorgaan op de Politionele Informatie op 17 maart 2021. 

 

Voor het Controleorgaan,      

De voorzitter,        

(get.) Philippe ARNOULD 

 

Imprimerie centrale – Centrale drukkerij
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