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Bonne gouvernance,
éthique et transparence
de la gestion publique
Avis du Conseil d’administration

de I’Union des Villes
et Communes de Wallonie
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La médiatisation et les développements de « I'affaire Publifin » ont conduit a la mise au jour de pratiques
questionnant I’éthique et la bonne gouvernance publiques dans leur ensemble, donnant I'occasion
d’opérer un travail en profondeur en vue de leur renforcement.

Pour prix de cette nécessaire prise de conscience, I'affaire jette cependant un discrédit profond, géné-
ralisé, et dangereux sur 'ensemble des institutions publiques et de la classe politique wallonnes, éloi-
gnant gravement le citoyen de ses institutions et services publics, dont la lisibilité et la Iégitimité sont
considérablement écornés.

Soucieuse de la bonne gouvernance de nos institutions, notamment locales, de la qualité des services
publics et de I'éthique dus aux citoyens, de la défense et du bon fonctionnement de la démocratie locale,
I’Union des Villes et Communes entend dés lors proposer des solutions sans complaisance, appropriées
aux difficultés et dérives mises au jour, mais également proportionnées aux intéréts en jeu et, dans ce
cadre, respectueuses des intéréts Iégitimes de ses membres.

ALEXANDRE MAITRE DIRECTEUR DU DEPARTEMENT GOUVERNANCE LOCALE

Il nous faut, dans ce cadre, rappeler que les communes ont
créé les intercommunales pour gérer, dans un cadre mutualisé,
dynamique et proactif, des pans de I'intérét communal, afin de
rendre aux citoyens des services publics de qualité, accessibles
a tous et partout, en dépit de contraintes techniques, norma-
tives et financiéres d’'une complexité sans cesse croissante.

La grande maijorité d’entre elles sont plus que performantes
et ont doté notre région, au départ du terrain local, d’outils de
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service public indispensables, notamment dans les domaines
de la gestion des déchets, des eaux, des réseaux d’énergie,
des soins de santé et du développement économique, tout
en continuant a innover a mesure du développement des
besoins et nouveaux enjeux de la société. Nous tenons a
rappeler I'importance de leur apport et, en dépit d’'une image
médiatique défavorable et de la complexité du secteur, notre
attachement a ces services publics essentiels a la collectivité,
dont les communes sont initiatrices.




Pour une bonne compréhension du dos-
sier, nous avons établi un relevé des
principales dispositions encadrant la
gouvernance et la transparence des inter-
communales actuellement en vigueur.

Il est un fait que les mécanismes de
transparence sont déja extrémement
poussés dans I'état actuel de la Iégis-
lation. Il en ressort qu’il est difficile
de pointer I'insuffisance du cadre de
transparence s’imposant aux intercom-
munales comme expliquant les dérives
mises au jour dans le cadre de I'affaire
Publifin. En tous les cas, il apparait que,
si elle n’était pas nécessairement mise
en avant, I'information était accessible
ou devait I'étre.

Les mécanismes demeurent toutefois
perfectibles, comme nous le verrons,
notamment en termes de transparence
active, mais aussi et surtout, et c’est la
un élément central des dérives mises au
jour, en termes de champ d’application,
compte tenu des politiques de filialisations
et prises de participations en entreprises
privées, faisant échapper nombre de
mandats, de rémunérations, voire de
conflits d’intéréts, aux mécanismes de
transparence et de contrble en place.

Toujours en ce qui concerne I'analyse
critique des régles de gouvernance
actuelles, nous avions déja soulevé a
maintes reprises la question du para-
doxe de gouvernance publique et de
gouvernance sociétale qui caractérise
les intercommunales, avec les difficultés
et incohérences propres a ce systéme
hybride, qui tendent a distendre le lien
entre les intercommunales et les com-
munes qu’elles regroupent et, par la, a
minimiser I'exercice du contrdle par les
communes et par les conseillers commu-
naux de 'activité des intercommunales.

A I'évidence, et I'affaire Publifin ne fait
que renforcer ce constat: le contrdle des
associés communaux et de leurs repré-
sentants n’est pas suffisamment effectif.
Certainement, les conseils communaux
auraient pu et pourraient prendre mieux
la mesure de I'importance des inter-
communales dans la mise en ceuvre de
I'intérét communal, mais une meilleure
cohérence de leur cadre de gouvernance
serait en la matiére plus qu’utile.

Ainsi, lorsque le Ministre-Président du
Gouvernement wallon, Paul Magnette,
indique dans la présentation des mesures
que le Gouvernement entend mettre en
cuvre, qu’il demandera aux conseils

communaux de faire « ce qu’ils n’au-
raient jamais dd cesser de faire » en
procédant a tout le moins a I'analyse
annuelle des rapports et des plans stra-
tégiques des intercommunales, nous ne
pouvons qu’adhérer a la démarche; tout
en insistant sur la nécessité d’adapter
le mode de gouvernance intercommu-
nale de maniére telle que les conseils
communaux soient responsabilisés et
pratiguement en mesure de mettre en
ceuvre leurs devoirs de contréle.

Compte tenu de ces éléments et des
dérives mises au jour, nous avons travaillé
parallélement a I'élaboration de proposi-
tions de réformes et a I'analyse critique
des propositions du Gouvernement.

Entamant nos réflexions dés I'éclatement
du scandale Publifin, nous les avons,
chemin faisant, développées en tenant
compte des propositions de réformes
nombreuses et variées qui se sont suc-
cédé, ainsi que des pratiques et dérives
révélées.

Notre analyse et nos propositions
concernent:

I I’extension du champ d’application
des mesures de transparence et de
bonne gouvernance;

lle contrdle des rémunérations des
mandats publics et des fonctions diri-
geantes concernant plus spécialement:

- les rémunérations des administrateurs
et des fonctions exécutives spécifiques,

- les rémunérations des mandats a
caractére consultatif,

- le plafonnement et la transparence
des rémunérations des titulaires de
mandats publics,

-les rémunérations des cadres
dirigeants;

I le développement d’une transparence
active multi-angles, du point de vue de
I'habitant d’'une commune, de I'utilisa-
teur des services d’une intercommu-
nale et du citoyen de Wallonie;

I le role et le fonctionnement des organes
de gestion des intercommunales ainsi
que du contrble par les associés
communaux;

I la démarche de limitation du nombre
de structures supra-locales;

I les nouvelles incompatibilités et inter-
dictions de cumuls.

Annexe - Dispositions actuelles encadrant
la transparence et la gouvernance des
intercommunales

Le contexte de I'affaire
Publifin

Nous ne nous étendrons pas extensive-
ment sur le cas de Publifin SCIRL. Nous
rappellerons cependant les fondements,
le contexte et les enjeux d'un scandale
qui marqueront durablement les esprits
de I'électeur et des décideurs publics
wallons.

Pour mémoire, I'affaire Publifin est née,
s'il est besoin de le rappeler, de la mise
au jour de I'octroi de rémunérations par-
ticulierement importantes, et sans que
des prestations ou prises de responsa-
bilités soient requises pour justifier leur
perception, aux membres de comités de
secteurs, dans un cadre intercommunal
transrégional transitoire, ces comités
étant voués a I'extinction.

Ces comités de secteur étaient I’héri-
tage des anciennes intercommunales
fusionnées au sein de la structure. Sous
I'empire de I'ancienne réglementation
fédérale régissant les intercommunales,
la constitution de tels comités, sans qu’ils
soient I'’émanation des conseils d’admi-
nistration, était possible, allant jusqu’a
prévoir la possibilité de leur conférer des
compétences décisionnelles.

Or, les intercommunales transrégio-
nales (c’est-a-dire comportant au moins
un associé dans une autre région du
royaume), comme Publifin mais aussi
la toute jeune Ores Assets, fusionnant
les anciennes intercommunales mixtes
de gestion de réseaux de distribution?,
étaient alors toujours soumises a cette
ancienne législation fédérale et non au
Code de la démocratie locale et de la
décentralisation.

1 Techniquement, Publifin est une intercommunale
organisée sous la forme d’une SCRL. Toutefois, si
76 communes y sont associées, c’est la province
de Liége qui détient la majorité des parts. La
Région wallonne elle-méme est également
actionnaire, ainsi qu’AIEG et Brutélé.

2 Si des comparaisons ont été et ont pu étre
faites entre les deux structures, il faut souligner
gu’elles ont suivi deux logiques radicalement
opposées, Ores venant d’une structure mixte
associant un partenaire privé historique, dont
ORES SCRL était d'ailleurs a I'origine une
division, pour revenir vers une structuration
publique, tandis que Publifin, originellement
constituée au départ d’intercommunales pures,
a organisé ses activités et les a diversifiées
largement via un ensemble de sociétés et
prises de participations privées.
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@ Gouvernance locale

Lorsqu’il avait été question pour Tecteo
(devenue depuis Publifin) de racheter un
groupe de presse?®, I'opinion publique et,
dans son sillage, la Région wallonne,
s’étaient émues de I'impossibilité pour
la tutelle régionale d’influer sur ce type
de décision. Un accord de coopération*
fut adopté pour soumettre les intercom-
munales transrégionales aux régles du
Code de la démocratie locale et de la
décentralisation. Ces derniéres étant
visées au sens large, et non limitées au
régime de tutelle, tout le régime spéci-
figue des comités de secteur, propre a
la réglementation fédérale, s’en trouvait
lui aussi atteint. La prise de contréle du
groupe de presse ne fut toutefois pas
empéchée.

Un régime transitoire® fut adopté pour
permettre aux intercommunales concer-
nées d’adapter leurs statuts et modes
de gouvernance (cf. applicabilité du droit
des sociétés).

Une modification décrétale limitant,
dans I'urgence, les possibilités de rému-
nération des comités de secteur des
intercommunales concernées s’en est
immédiatement suivie®.

Salutairement, I'histoire ne s’est pas
arrétée la puisque la mise au jour du

3 Depuis LAvenir est passé - comme toutes les
activités du groupe Publifin (le GRD Resa, Elicio,
Socofe, Publilec, Publipart dans le secteur
de I'énergie, NeWin, BeTV, le groupe LAvenir,
taxshelter.be, et d’autres dans le secteur des
médias, ainsi que plusieurs activités dans le
secteur des assurances et crédits) - sous le
contrdle de la SA privée Nethys, elle-méme
contrbélée par la SA Finanpart, elle-méme
controlée par Publifin.

4 Accord de coopération du 13.2.2014 entre
la Région flamande, la Région wallonne et
la Région de Bruxelles-Capitale relatif aux
intercommunales interrégionales, M.B.,
14.4.2014, p. 32 156.

5 Décr. 16.7.2015.

& Lart. 39 du décr.-progr. du 21.12.2016 portant
sur des mesures diverses liées au budget
prévoit I'ajout d'un alinéa dans I'art. 1°" du décr.
16.7.2015 rel. aux régles internes d’organisation
et de fonctionnement des intercommunales
agissant en qualité de gestionnaires de réseaux
de distribution ou de réseaux de communication.
Cette modification vise a limiter les rémunérations
octroyées dans certains organes des gestionnaires
de réseaux de distribution et de réseaux de
communication dans la période transitoire de
mise en conformité des statuts.

scandale a entrainé une suite de mises au
jour de pratiques questionnant I'éthique
et la bonne gouvernance publiques qui
dépassent de loin le cadre des intercom-
munales et de la rémunération de leurs
comités de secteur, donnant I'occasion
d’un travail de renforcement en profon-
deur de la bonne gouvernance publique.

Pour prix de cette nécessaire prise de
conscience, |'affaire jette cependant
un discrédit profond et généralisé, non
seulement sur I'éthique des mandataires
locaux et le bien-fondé des structures
intercommunales, mais également sur
I’ensemble de la classe politique et des
institutions publiques wallonnes.

Il en a découlé une surenchére de propo-
sitions de réformes, formulées sous une
pression médiatique importante, ainsi
qu’une perte de crédit dommageable a
I’ensemble des institutions fondant la
démocratie et les services publics locaux,
et un risque démocratique li€ a I'impact
d’un tel scandale sur les potentiels votes
populistes et extrémes des électeurs.

Ironie du sort, la veille de I’éclate-
ment médiatique de I'affaire Publi-
fin, le Ministre des Pouvoirs locaux de
I’époque, Paul Furlan, nous adressait une
demande d’avis relative a un avant-projet
de décret portant sur une répartition de
réles entre comité de rémunération et
conseil d’administration dans la fixation
des rémunérations, apportant diverses
précisions et clarifications relatives aux
rémunérations des administrateurs et
fixant un cadre pour la limitation et la
transparence des rémunérations des
fonctions dirigeantes. Bien qu’il fGt loin
de constituer une réponse adéquate et
suffisante aux dérives mises au jour, ce
texte s’inscrivait pleinement dans la thé-
matique de I'éthique des rémunérations
dans les intercommunales.

Fédérant les intéréts des pouvoirs locaux
et chargée de la promotion de la démo-
cratie locale et de son image, 'UVCW
ne pouvait que se saisir du dossier pour
faire, sur le pied de sa connaissance du
secteur, des propositions a la fois fortes
et raisonnées, soutenir les propositions
faisant sens mais aussi veiller a la pro-
portionnalité des réformes envisagées.
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En ce sens, nous ne pouvons que
rejoindre les propos du Professeur
Behrendt, interviewé par La Libre Bel-
gique’, qui plaide pour la sauvegarde
des fondamentaux de notre démocratie
représentative et la sérénité face a la
volonté de faire, a tout prix, plaisir a I'opi-
nion publique, préférant « des réformes
mesurées que I'on applique de maniére
radicale a des mesures radicales qui se
révéleront de toute facon inopérantes
et non applicables ».

La Gouvernance et

la transparence des
intercommunales:

le point sur la situation
actuelle

Pour une bonne compréhension du dos-
sier, nous avons établi un relevé des
principales dispositions encadrant la
gouvernance et la transparence des inter-
communales actuellement en vigueur.

[l est un fait que les mécanismes de trans-
parence sont déja extrémement poussés
dans I'état actuel de la législation. Il
en ressort qu’il est difficile de pointer
I'insuffisance du cadre de transparence
s’'imposant aux intercommunales comme
expliquant les dérives mises au jour dans
le cadre de I'affaire Publifin.

En tous les cas, il apparait que, si elle
n’était pas nécessairement mise en
avant, I'information était accessible ou
devait I'étre.

Ainsi, les mécanismes de déclaration de
mandats et de rémunérations associées
sont relativement bien développés au
niveau de la tutelle régionale et de la
Cour des comptes.

Les articles L5111-1 et suivants du Code
de la démocratie locale et de la décen-
tralisation prévoient un mécanisme de
déclaration de mandats.

Le controle de la rémunération permet
de vérifier si les traitements, les jetons
de présence et les rétributions et avan-
tages en nature dont bénéficient les

7 La Libre Belgique, 29.1.2017, entretien avec le
Professeur Christian Behrendt, Constitutionnaliste.



mandataires en raison de leurs activités
dans la sphére politique ne dépassent
pas 150 % du montant de I'indemnité
parlementaire.

Doivent figurer dans la déclaration
I’ensemble des fonctions exercées par
le mandataire dans la sphére politique
et dans la sphére privée, ainsi que le
montant de rémunération de chacune
de ces fonctions. La rémunération des
mandats privés ne doit pas étre indiquée
pour les mandataires non exécutifs.
Le contrble est organisé par I'autorité
régionale.

L’absence de déclaration ou une déclara-
tion erronée peut entrainer la déchéance
des mandats originaires et dérivés. Lor-
gane de contrdle tient un cadastre des
mandats. Ce cadastre comprend pour
chaque mandataire la liste des fonctions
exercées dans la sphére politique et
privée et renseigne si ces mandats sont
rémunérés. Il est publié annuellement
au Moniteur beige.

Le patrimoine et les mandats des élus
locaux font également I'objet d’un
contrdle au niveau fédéral®.

Sont uniqguement visés les bourg-
mestres, échevins et présidents de
CPAS. Chaque année, ces mandataires
doivent déclarer les mandats, fonctions,
professions, préciser s'ils sont rémuné-
rés et la date de début et, éventuelle-
ment, de cessation. Ces déclarations
sont conservées trois ans par la Cour
des comptes avant d’étre détruites.
Une déclaration de patrimoine doit
également étre transmise et doit étre
renouvelée en cas de modification de
patrimoine. Cette déclaration conservée
par la Cour des comptes est confiden-
tielle et ne pourra étre consultée que par
un juge d’instruction. Cette déclaration
est restituée au déclarant cing ans aprés
la cessation de ses mandats.

8 L.2.5.1995 rel. a I'obligation de déposer une
liste de mandats, fonctions et professions et une
déclaration de patrimoine et L. sp. 2.5.1995 rel.
a l'obligation de déposer une liste de mandats,
fonctions et professions et une déclaration de
patrimoine, M.B., 26.7.1995. - L. 26.6.2004
exécutant et complétant la L. 2.5.1995 rel. a
I'obligation de déposer une liste de mandats,
fonctions et professions et une déclaration de
patrimoine et L. sp. 26.6.2004 exécutant et
complétant la L. 2.5.1995 relative a I'obligation
de déposer une liste de mandats, fonctions et
professions et une déclaration de patrimoine,
M.B., 30.6.2004.
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L'information des conseils communaux
et les droits d’accés a I'information des
conseillers communaux sont également
garantis dans une trés large mesure.

Les conseillers communaux qui ne sont
pas délégués a I'assemblée générale
des membres de I'assemblée générale
peuvent toutefois s’'intéresser a la ges-
tion de I'intercommunale. En effet, les
membres des conseils communaux, pro-
vinciaux ou de CPAS intéressés peuvent
assister a I'assemblée générale en tant
qu’observateurs, sauf lorsqu’il s’agit
de question de personnes (CDLD, art.
L1523-13, § 1¢, al. 5).

Certaines questions relatives aux inter-
communales sont abordées au sein du
conseil communal. Lordre du jour de la
séance du conseil communal suivant la
convocation de I'assemblée générale doit
contenir un point relatif a I'approbation
des comptes et un point relatif au plan
stratégique (CDLD, art. L1523-23, § 1¢,
al. 3). Lorsqu’un point de 'assemblée
générale fait I'objet d’une délibération
du conseil communal, les délégués a
I’'assemblée générale doivent rapporter
al'assemblée générale la proportion des
votes intervenus au sein de leur conseil
(CDLD, art. L1523-12, § 1°, al. 1).

En outre, les conseillers des communes,
provinces et CPAS associés peuvent
consulter les budgets, comptes et
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délibérations des organes de gestion
et de contrble des intercommunales. lis
peuvent également visiter les batiments
et services de I'intercommunale (CDLD,
art. L1523-13, § 2).

L'accés des citoyens aux cénacles de
décisions a caracteére stratégique et a
I'objet de ces décisions est en outre déja
garanti dans le cadre du fonctionnement
des assemblées générales.

En effet, toute personne domiciliée,
depuis six mois au moins, sur le territoire
d’une commune, une province ou un CPAS
associé au sein d’une intercommunale
peut assister en qualité d’observateur
aux séances de I'assemblée générale,
sauf lorsqu’il s’agit de questions de per-
sonnes (CDLD, art. L1523-13, § 1¢, al.
5). Pour ce faire, la commune est tenue
d’afficher la convocation a I'assemblée
générale ainsi que I'ordre du jour dans
les 48 heures de la réception (CDLD, art.
L1523-23, § 1¢, al. 4).

Par ailleurs, les personnes domiciliées
sur le territoire d’'une des communes,
provinces ou CPAS membres de l'inter-
communale peuvent demander par écrit
I'inscription d’un point complémentaire a
I'ordre du jour de 'assemblée générale. La
demande doit étre motivée, accompagnée
d’une proposition de décision et parvenir
avant le 1°" mars ou le 1°" septembre
(CDLD, art. L1523-13, § 1¢, al. 3).
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@ Gouvernance locale

En outre, I'article 32 de la Constitution
prévoit que « chacun a le droit de consul-
ter chaque document administratif et de
s’en faire remettre copie, sauf dans les
cas et conditions fixés par la loi, le décret
ou la régle visée a I'article 134. » Pour
les documents administratifs des inter-
communales, ce droit est mis en ceuvre
par les articles L1561-1 a L1561-13 du
Code de la démocratie locale et de la
décentralisation. Le principe veut que
chacun puisse prendre connaissance sur
place de tout document administratif,
obtenir des explications sur le sujet et
en recevoir communication sous forme
de copie.

Pour ce faire, une demande doit étre
adressée par écrit au conseil d’admi-
nistration de I'intercommunale. Cette
demande indique clairement la matiére
concernée et, si possible, les documents
administratifs concernés. Ce droit a
I'accés a I'information connait certaines
exceptions (notamment lorsque la com-
munication porte manifestement atteinte
a la sécurité de la population ou a la
vie privée).

Nous relevons par contre que la créa-
tion de filiales a caracteére industriel et
commercial permet de sortir des pans
entiers d’activité du cadre du contréle
public.

A cet égard, nous avions déja relevé que,
si la création de filiales n’échappe pas au
contrdle des conseils d’administration,
agissant eux-mémes sous le controle des
associés communauy, il n’en va pas de
méme de leur fonctionnement. Outre
leur exception aux régimes de transpa-
rence, un renforcement du controle des
filiales, direct ou indirect, par les conseils
d’administration des intercommunales,
eux-mémes agissant sous le controle de
leurs assemblées générales et donc de
leurs associés communaux, ne serait
pas superflu.

La gouvernance des
intercommunales,
essentielle mais
paradoxale et perfectible

Nous avions déja soulevé a maintes
reprises la question du paradoxe de
gouvernance publique et de gouvernance

sociétale qui caractérise les intercom-
munales, avec les difficultés et incohé-
rences propres a ce systéme hybride,
qui tendent a distendre le lien entre
les intercommunales et les communes
gu’elles regroupent, et par la a minimiser
I’exercice du controle par les communes
et par les conseillers communaux de I'ac-
tivité des intercommunales. A I'évidence,
et I'affaire Publifin ne fait que renforcer
ce constat, le controle des associés
communaux et de leurs représentants
n’est pas suffisamment effectif.

Concue sur le modéle d’une société
commerciale, pour les avantages que
ce systeme de gestion représente dans
la perspective d’'une gestion souple,
réactive, proche de celle d’'une société
privée, I'intercommunale est structurée
en vue de satisfaire les exigences crois-
santes en termes de normes techniques
et financiéres, d’efficacité et d’efficience.
En cela, elle obéit au Code des sociétés.

Sa gestion repose essentiellement sur
un pole exécutif, fondé sur un conseil
d’administration, organe collégial, et sur
une assemblée générale des associés,
contrélant I’exécutif. Les administra-
teurs sont responsables de leur gestion
devant cette assemblée générale et
non devant les communes dont ils sont
issus, chacun étant chargé d’exercer
ses fonctions dans I'intérét de I'entité
dans son ensemble.

Toutefois, créée par des pouvoirs publics
pour en exercer leurs missions dans
un contexte mutualisé, et donc dans
un souci du meilleur service rendu a
toute la collectivité au meilleur prix,
I'intercommunale obéit a des régles de
droit public et se voit consacrer un pan
entier du Code de la démocratie locale
et de la décentralisation.

Ainsi se voit-elle appliquer des réegles
de transparence, telles celles évoquées
plus haut, mais aussi de composition de
ses organes (cf. mécanisme de la clé
d’Hondt pour la composition des CA,
désignation de 5 délégués par commune
aux assemblées générales), d’organi-
sation de leurs réunions et de leurs
compétences (cf. notamment I'organi-
sation de deux assemblées générales
ordinaires annuelles avec des ordres
du jour spécifiques), de modalités de
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prise de décisions (cf. role des conseils
communaux et de leurs délégués par
rapport aux décisions fondamentales,
ou non, de I’AG) et de tutelle.

De I'ensemble de ces cadres de fonction-
nement juxtaposeés, il ressort une struc-
ture a la fois extrémement complexe et
peu pratique qui n'incite pas a I'exercice,
par les associés communaux, et plus
spécialement par les conseils commu-
naux dont on peut regretter, comme le
reléve a juste titre le Gouvernement, le
manque d’implication dans le controle
effectif des intercommunales concues
pour servir leurs intéréts.

Ainsi, nous avons des conseils d’admi-
nistration, organes exécutifs, éventuelle-
ment flanqués d’émanations restreintes
dédicacées a certaines compétences
déléguées, qui sont composés d’'un
nombre de siéges relativement impor-
tant (10 a 30) au regard des habitudes
de gouvernance en vigueur dans les
sociétés privées, aux fins d’assurer
une représentation démocratique de
I'ensemble des associés, tenant compte
des poids respectifs des formations poli-
tiques disposant d’élus en leurs seins.

Ces administrateurs ne sont donc pas
purement choisis selon des critéres de
compétences de gestion ou dans les
domaines techniques d’intervention
des intercommunales, mais compte
tenu d’un systéme de répartition des
siéges entre grands partis en fonction
de leurs poids respectifs au sein des
communes associées, avec la difficulté
complémentaire que les groupes poli-
tiques issus des élections locales sont
souvent spécifiques a ces derniéres
et qu’'un mécanisme de rattachement
des mandataires aux partis politiques
s’avere nécessaire.

Des siéges surnumeéraires sont éga-
lement réservés a des mandataires
issus de partis dotés d’une trop faible
Iégitimité élective pour se voir attribuer
un siége par I'application de la clé de
répartition. Le conseil d’administration
est flanqué d’émanations spécialisées
que sont un comité de rémunération et,
le cas échéant, un ou plusieurs organes
restreints de gestion.
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@ Gouvernance locale

Point délicat, nécessitant de fréquents
rappels, les administrateurs n’ont aucu-
nement pour vocation de représenter les
intéréts de leurs communes d’origine
respective au conseil d’administration;
ils assument leurs responsabilités a
I’égard de la société intercommunale,
au bénéfice de I'ensemble des associés,
sous le controle de 'assemblée générale.
D’ailleurs, pour les intercommunales les
plus importantes, on compte largement
moins d’administrateurs communaux
que de communes associées.

D’un autre coté, I'intercommunale est
dotée d’un organe plénier, organisant
une participation démocratique de ses
associés: I'assemblée générale, au sein
de laquelle chaque commune associée
dispose d’un droit de vote en fonction
du nombre de parts qu’elle détient,
comme dans une société commerciale
classique, mais pour en assurer 'exer-
cice, elle désigne cing délégués, pro-
portionnellement a la composition du
conseil communal.

Bien qu'ils soient cing, leur role est extré-
mement limité: sur les points sur lesquels
leur conseil communal a délibéré, ils n’ont
d’autre mission que de rapporter le résultat
de cette délibération et, sur des décisions
aussi essentielles que I'approbation des
comptes, la décharge aux administrateurs
et les questions se rapportant au plan
stratégique, en I'absence de décision de
leur conseil a rapporter, quels que soient
les débats qui se tiennent et questions qui
se posent a 'assemblée, ils n’ont d’autre
choix que de s’abstenir.

Les conseils communaux, eux, qui ne se
réunissent habituellement qu’une dizaine
de fois par an, sont supposés débattre
de et se prononcer sur les questions
essentielles du contrble de toutes les
intercommunales au sein desquelles leurs
communes sont représentées au cours
des mémes périodes réduites précédant
les assemblées générales, sachant que
chaque intercommunale doit organiser
deux assemblées générales par an.

L'examen approfondi des questions rela-
tives a la gestion et a la stratégie d’'une
seule intercommunale pourrait aisément
accaparer deux séances ordinaires de
conseil communal sur les 10 qui se
tiennent habituellement chaque année.

Nous avons donc 5 délégués a I'as-
semblée générale qui ne sont d’aucune
utilité sur les décisions importantes,
et des conseils communaux supposés
contréler ces derniéres qui sont peu en
mesure de le faire et s’y intéressent, de
facto, relativement peu.

Le tout étant complété par un autre élé-
ment tiré du droit des sociétés et qui est
également essentiel au fonctionnement
et au contrble de I'intercommunale:
ses statuts.

Il en ressort, et nous n’avons cessé de le
pointer depuis plusieurs années, que le
contrdle des intercommunales repose sur
une équation largement peu praticable
et, il faut bien le reconnaitre, trop peu
pratiquée.

Ainsi, lorsque le Ministre-Président wallon,
Paul Magnette, indique dans la présenta-
tion des mesures que le Gouvernement
entend mettre en ceuvre, qu’ildemandera
aux conseils communaux de faire « ce
qu’ils n’auraient jamais dd cesser de
faire » en procédant a tout le moins a
I’analyse annuelle des rapports et des
plans stratégiques des intercommu-
nales, nous ne pouvons qu’adhérer a la
démarche, tout en insistant sur la néces-
sité d’adapter le mode de gouvernance
intercommunale en maniére telle que les
conseils communaux soient responsabili-
sés et pratiguement en mesure de mettre
en ceuvre leurs devoirs de controles.

Les propositions

de 'UVCW et réactions
aux propositions

du Gouvernement

L'UVCW a développé une série de pro-
positions de réformes, tenant compte
des pratiques peu éthiques mises au
jour, des spécificités, de la raison d’étre
et des difficultés propres au secteur
local, et en particulier intercommunal,
mais aussi des intéréts Iégitimes de
ses membres.

Nous les analysons en regard des propo-
sitions du Gouvernement®, en ce qu’elles

° PW, CRA, n° 12, compte rendu avancé, séance
pléniére.
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se recoupent en un certain nombre de
points. Pour certains, toutefois, il nous
semble difficile de rejoindre les propo-
sitions formulées, nous les évoquerons
dans la foulée de nos propositions.

Lextension du spectre
des mesures de transparence
et de gouvernance

Les structures publiques, intercom-
munales notamment, peuvent, méme
pour de bonnes raisons, structurer des
activités sous la forme de filiales, éven-
tuellement privées, dériver des mandats
de mandats dérivés, ou prendre des
participations dans des entreprises.

Sans vouloir d’emblée développer un a
priori général sur de telles structurations
et participations, il nous semble a tout
le moins nécessaire de nous assurer
gu’elles ne soient pas le moyen, ou a
tout le moins I'occasion, d’échapper
aux reégles de gouvernance et de trans-
parence qui s'imposent aux structures
publiques dont elles dépendent ou
auxquelles elles sont associées. Nous
avions déja, a plusieurs reprises, formulé
des revendications en ce sens.

Les filiales commerciales et industrielles
des intercommunales et des autres
entités publiques, ainsi que les sociétés
privées dans lesquelles les structures
publiques disposent, séparément ou
ensemble, de parts significatives, doivent
étre intégrées aux mécanismes de trans-
parence et de limites de rémunérations
applicables a leurs détenteurs et asso-
ciés publics.

Sur ce point, notre position rejoint les
propositions du Gouvernement, a ceci
prés que les critéres retenus par ce
dernier visent les entités détenues a
au moins 25 % plus une part par les
pouvoirs publics locaux, ou dont au
moins la moitié des administrateurs est
désignée par les autorités publiques. Le
critére des 25 % plus une part pourrait
étre étendu a toutes les participations
publiques, de pouvoirs locaux ou non, et
aux participations d’entités contrblées
par des pouvoirs publics.

Dans le méme ordre d’idées, sil'on veut
juguler toutes les dérives de la gouver-
nance publique et minimiser les risques



de contournement des mécanismes de
contrble renforcé, il est primordial de
renforcer les normes de gouvernance aux
autres niveaux de pouvoir que le niveau
local, et a leurs structures parapubliques.

En conséquence, toutes les structures
parapubliques de tous les niveaux de
pouvoirs, et leurs éventuelles filiales
sous diverses formes, ou participations
a des intéréts d’entreprises de droit
privé, nous semblent mériter de se
voir appliquer les mémes standards
de gouvernance, d’éthique en termes
de cumuls comme de rémunérations,
et de transparence que le secteur local
et supra-local.

Les propositions d’actions déposées par
le Gouvernement nous semblent aller
en ce sens.

La Région wallonne et la Communauté
francaise peuvent fixer un cadre pour
leurs propres structures et toutes celles
soumises a leurs tutelles, ce qui n’em-
péche nullement I'Etat fédéral de prendre
des mesures identiques pour ses propres
organismes.

Les rémunérations des mandats
dériveés et des dirigeants

I Les rémunérations des administrateurs
et des fonctions exécutives spécifiques

La fonction d’administrateur et les
fonctions exécutives spécifiques de
président et vice-président impliquent
des responsabilités sociétales qui nous
semblent justifier la rémunération des
prestations exécutées, rémunération
faisant déja I'objet de limitations fixées

par le Code de la démocratie locale et
de la décentralisation.

S’ilen manquait dans le cadre des comi-
tés de secteur tels que mis en ceuvre par
Publifin, des limites sont déja posées par
le Code de la démocratie locale et de
la décentralisation aux rémunérations
ainsi attachées a ces mandats exécutifs
dans le cadre intercommunal. Comme
nous l'avons précédemment relevé, il
importe que ces limites soient étendues
au-dela du champ d’application actuel et
développées de maniére a encadrer les
rémunérations des mandats exécutifs
de toutes les entités parapubliques,
de leurs filiales et des entités dans
lesquelles les pouvoirs publics ou leurs
dépendances détiennent des participa-
tions significatives.

Nous proposons d’assurer que les rému-
nérations dont question soient liées a
I’effectivité des prestations propres a
I'exercice des responsabilités conférées.

En d’autres termes, pour les administra-
teurs, seuls des jetons de présence, liés
a un controle effectif de participation aux
séances, nous semblent admissibles.

La proposition du Gouvernement de
définir et limiter les réunions pouvant
donner droit a jeton de présence, afin de
pallier tout abus, nous semble indiquée.
Nous relevons en outre que I'effectivité
des participations aux réunions mérite-
rait une certaine attention, afin d’éviter
que le simple fait de venir signer une
feuille de présences avant de s’éclipser
donne droit a un jeton de présence; en
ce sens, existe dans certaines structures
un systéeme liant I'octroi du jeton de

présence a la participation a un certain
volume de délibérations (ex.: 80 % des
points inscrits a I'ordre du jour).

Pour les fonctions spécifiques, dont
I'implication réguliére, si pas constante,
au sein des organes et dans la repré-
sentation d’une intercommunale peut
s’avérer difficilement compatible avec
un systéme de jetons, le maintien de
la possibilité d’octroyer une rémuné-
ration fixe nous semble justifié dans la
mesure ou elle pourrait étre frappée
de mesures de dégressivité en fonction
d’une assiduité insuffisante a I’exercice
de la fonction.

Ce point mérite un éclaircissement dans
le cadre des propositions déposées
par le Gouvernement, lorsque ces der-
niéres font écho a la notion de comité
de direction. Dans le cadre du secteur
intercommunal, ce terme désigne, dans
un certain nombre de cas, un organe res-
treint de gestion, émanation du conseil
d’administration, et non un cénacle de
réflexion et de concertation transver-
sales structurant le management de
I'organisation par les cadres dirigeants
issus de son staff. Pour plus de clarté, il
nous semble utile de préciser que c’est
bien I'organe restreint de gestion, pour
faire référence a la terminologie du
Code de la démocratie locale et de la
décentralisation, qui est visé.

Nous ne pensons en effet pas qu’il soit
justifié de prévoir la possibilité d’'une
rémunération fixe pour tout membre d’un
organe restreint de gestion, indépendam-
ment des responsabilités qui lui sont
spécifiquement dévolues. Il nous parait
plus indiqué de limiter cette possibilité
aux présidents et aux vice-présidents
assumant des responsabilités de gestion
journaliére ou délégués a des fonctions
de gestion au sein de filiales.

Si, sur le plan du champ d’application
de la possibilité d’octroyer une rému-
nération fixe, nous nous positionnons
de maniére plus restrictive, nous nous
opposons au développement de mesures
de complexification administrative impra-
ticables. Un vice-président délégué a des
taches de gestion journaliére est quoti-
diennement astreint a des validations et
signatures d’actes et documents, outre
un role de représentation permanent, et
pas uniquement a la participation a des
réunions. La consignation de I'ensemble
de ses taches dans un rapport d’activités
individuel reléverait du non-sens.
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Une déclaration annuelle unique par
intercommunale, signée par I'ensemble
des intéressés, décrivant les motifs pour
lesquels le systéme de rémunération
fixe a été préféré, pour les fonctions
spécifiques concernées, et identifiant et
décrivant les responsabilités déléguées
et leurs titulaires, ainsi que le relevé des
réunions et participations, nous parait
amplement suffisante.

Nous ajouterons qu’il conviendrait d’étre
attentifs a ce que des mécanismes
de controle préviennent tout abus en
matiére de frais de représentation, que
ce soit dans le cadre du remboursement
de frais ou de l'usage de cartes de
débit/crédit.

I Les rémunérations dans les organes
consultatifs

Nous y reviendrons plus avant dans la
présente analyse mais la restructuration
des liens entre associés communaux et
intercommunales nécessitera le main-
tien, voire le développement d’organes
consultatifs spécifiques dédicacés a
I'information des communes sur les
projets des intercommunales et a la
répercussion vers les intercommunales
des besoins et difficultés rencontrés sur
les territoires communaux.

Il nous parait fondé que des membres
de colléges communaux, en fonction
de leurs attributions exécutives locales,
puissent représenter leurs communes
dans ces organes. Dans cette hypothése,
nous serions d’avis de considérer que
ces prestations relévent de I'exercice
de leurs mandats locaux et sont, par
conséquent, couvertes par les rémuné-
rations propres a ces derniers.

Sur ce point, nous nous positionnons
identiquement aux propositions du Gou-
vernement wallon.

I Le plafonnement et la transparence
des rémunérations des titulaires de
mandats publics

Le Code de la démocratie locale et de
la décentralisation prévoit actuellement
un systéme de plafonnement a 150 %
de l'indemnité parlementaire.

Ce plafonnement n’est toutefois appli-
cable qu’aux titulaires de mandats
électifs. Il semble raisonnable, si des

mandats devaient étre conférés a
d’autres personnes que des €lus locaux,
qu’un plafonnement leur soit aussi défini
et appliqué.

En cela, nous soutenons la proposition
du Gouvernement de soumettre leurs
titulaires a un plafond fixé a 50 % de I'in-
demnité parlementaire. Il nous semble
par ailleurs intéressant d’avoir égard,
de maniére générale, aux mandats de
personnes non élues, dans le cadre de
la déclaration de mandats en vue de
la prévention des conflits d’intérét, y
compris dans le chef des responsables
de cabinets ministériels.

Dans le cadre du calcul et du contrdle
du respect du plafonnement, devraient
intervenir:

- toute rémunération issue des mandats
publics, dérivés ou dérivés de mandats
dérivés;

-mais aussi toute rémunération
publique ou assimilable, en ce com-
pris les rémunérations de filiales a
caractére industriel ou commercial
ou de toute entreprise ou association
détenue, directement ou indirecte-
ment (cf. supra, critére des 25 % plus
une part ou de la désignation par des
autorités publiques de la moitié des
administrateurs).

Nous estimons par ailleurs que I'indem-
nité parlementaire de référence méri-
terait d’étre mieux circonscrite dans sa
définition qu’elle ne I'est actuellement,
afin de pallier toute difficulté d’interpré-
tation et de mise a jour des données
de référence.

Il nous semble utile de préciser que
nous n’envisageons, sans préjudice des
transmissions d’information nécessaires
aux contrbles du respect de la régle-
mentation, la divulgation au public des
rémunérations des mandataires publics
gue dans la mesure des rémunéra-
tions des mandats qu’ils tirent de leurs
fonctions politiques, ce qui inclut les
rémunérations des mandats dérivés de
mandats dérivés en ce compris au sein
de filiales privées d’entités publiques
ou de sociétés privées dans lesquelles
les pouvoirs publics détiennent des
participations significatives, mais pas
les revenus du travail et du patrimoine
d’origines purement privées.
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Les rémunérations de nature purement
privées ne doivent pas étre prises en
compte dans le calcul des plafonds.

cela sans préjudice de la déclaration,
déja prévue, des mandats privés aux fins
de la prévention des conflits d’intéréts.

I Rémunérations des dirigeants

Ce point fait écho a la fois aux questions
et propositions soulevées dans le cadre
des suites de I'affaire Publifin mais
également a 'avant-projet de décret,
dont demande d’avis du 20 décembre
dernier, modifiant certaines disposi-
tions du Code de la démocratie locale
et de la décentralisation et certaines
dispositions de la loi organique des
centres publics d’action sociale du
8 juillet 1976 en vue d’améliorer le
fonctionnement et la transparence des
intercommunales et la gouvernance en
matiére de rémunération au sein des
pouvoirs locaux.

Il se subdivise selon nous en trois ques-
tions fondamentales que sont le plafon-
nement et le contrdle des rémunérations,
la protection des rémunérations et la
question de leur publicité.

- Le plafonnement et le contréie des
rémunérations

Lavant-projet de décret susmentionné
prévoyait un plafonnement unique établi
a 245000 euros sur une base annuelle.

Ce plafonnement maximaliste nous
parait simpliste. Il nous semblerait utile
de prévoir des seuils intermédiaires en
fonction de la difficulté de gestion que
représente une intercommunale.

Nous préconisons pour notre part la mise
en place de plafonds progressifs (et pas
d’un seul plafond pour toutes les struc-
tures) en fonction de I'importance de
chaque intercommunale, tenant compte
du chiffre d’affaires, du volume de per-
sonnel et du nombre d’associés (comme
c’est le cas pour les administrateurs).

Ces plafonds doivent permettre de garan-
tir 'attractivité des fonctions; ce n’est
en effet pas parce que I'on travaille
dans le secteur public qu’il est indiqué
de le faire au rabais, compte tenu des
compétences requises et des respon-
sabilités endossées.



Dans le cadre des plafonds établis par
le 1égislateur, chaque intercommunale
pourrait développer ses propres barémes.

Le respect des plafonds fixés par le
législateur, et des barémes fixés par
I’employeur, doit pouvoir étre controlé
et attesté: le respect des dispositions
décrétales et des précisions propres a
chaque intercommunale pourrait ainsi
étre attesté dans le cadre du contrdle
des comptes de I'intercommunale par le
réviseur d’entreprise/commissaire aux
comptes, qui s’engagerait en signant
I'attestation. Les autorités régionales de
controle des rémunérations pourraient
vérifier ces informations a tout moment.

Comme nous I'avons déja évoqué, il nous
semble utile, dans le cadre des propo-
sitions déposées par le Gouvernement,
que la notion de comité de direction soit
précisée en ce sens qu’on vise bien par la
un organe restreint de gestion, émanation
du CA, au sens du Code de la démocratie
locale et de la décentralisation, et non le
cénacle de réflexion et de concertation
transversales structurant le management
de I'organisation par les cadres dirigeants
issus de son staff. Exiger d’'un membre de
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comité de direction, si'on entend par la
un cadre salarié, qu’il doive justifier dans
un rapport en quoi ses activités justifient
ses rémunérations nous paraitrait en
effet injustifié et inutile; il est évident
que, comme tout employé, son poste
fait I'objet d’'une description de fonction
dont I'exercice justifie le traitement qui
y est attaché.

Nous relevons par ailleurs la question de
la nécessaire portée des mesures envisa-
gées, afin d’éviter tout détournement de
la norme par le biais de la filialisation ou
de la prise de participations: les rému-
nérations qu’un cadre d’intercommunale
percevrait dans le cadre des filiales de
cette derniére ou d’entreprises dans les-
quelles elle détiendrait des parts doivent
étre prises en compte dans I’évaluation
du respect des plafonds.

- La protection des rémunérations

La fixation de plafonds, de méme que
la limitation de certains avantages (cf.
les systemes de primes et la limitation
des systémes d’assurance-groupe aux
systémes dits a contribution définie
plutét qu’a prestations définies), ne

sauraient s’envisager en dehors du res-
pect des contrats de travail en vigueur
et de la législation sur la protection des
rémunérations. Le champ d’application
rationae temporis des plafonnements
et limitations a adopter devra donc
nécessairement immuniser les droits
acquis dans le cadre des contrats de
travail en vigueur.

- La publicité des rémunérations

Lavant-projet de décret susmentionné
se voulait respectueux de la protection
due a la vie privée des travailleurs, par le
truchement de documents de déclaration
présentés comme anonymes. Ces der-
niers, en cas de publication, n’assuraient
cependant en rien le respect de la vie
privée des cadres dirigeants engagés
sous contrat de travail dans la mesure
ou ils demeuraient aisément identi-
fiables, et ou les documents n’avaient
d’anonyme que le nom.

Certes, le texte, en transposant au cas
des cadres dirigeants d’'intercommu-
nales un régime congu a destination des
cadres dirigeants d’OIP fait référence a
un avis de la Commission de protection
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de la vie privée, mais ce dernier ne nous
semble pas satisfaisant s’il s’agit de
communiquer des informations dans le
but non seulement de les contrdler, mais
également de les diffuser.

D’une part, I'avis dont question portait,
comme nous |'avons souligné, sur le cas
des dirigeants d’OIP qui, a la différence
des dirigeants d’intercommunales, ne
sont pas des cadres salariés engagés
dans le cadre d'un contrat de travail,
mais exercent leurs activités dans le
cadre d’'un mandat. Par ailleurs, dans le
cas des intercommunales, une publicité
est déja mise en ceuvre a destination
des associés (annexe au rapport sur
les comptes), qui n’existe pas dans le
contexte des OIP.

D’autre part, et la récente circulaire
ministérielle adressée aux pouvoirs
locaux en vue d’établir le cadastre des
participations des pouvoirs publics et
rémunérations des dirigeants d’entités
supra-locales nous a donné I'occasion
de I'étudier, la transmission d’une infor-
mation aussi privée que le montant d’un
salaire ne peut s’envisager que dans le
cadre de strictes conditions.

A notre estime, I'autorité de tutelle devrait

en effet, préalablement a la transmission

d’informations salariales, garantir le

respect de trois conditions spécifiques:

- la prévisibilité, impliquant la néces-
sité de désigner un responsable de
traitement des données a caractére
personnel;

- la finalité, impliquant que la circulaire
précise de maniére plus claire les objec-
tifs de la récolte des données (« renforce-
ment de la gouvernance et de I'éthique »,
sans définition précise, et appréciation
de I'opportunité de maintenir les struc-
tures) ainsi que les traitements ultérieurs
envisagés (contrdle par 'autorité de
tutelle Vs publicité);

la proportionnalité, qui implique d’éta-
blir et motiver qu’il n’existe pas de
maniére moins attentatoire a la vie pri-
vée que de récolter les données deman-
dées afin d’atteindre les objectifs visés,
vu les contrbles que la tutelle exerce
déja par ailleurs, et cela compte tenu
des précisions a apporter en termes
de finalité concernant les traitements
ultérieurs envisagés.

La divulgation publique des informations
salariales ne nous parait pas proportion-
née aux objectifs de contrdle poursuivis.
Dés lors que les plafonds Iégalement
applicables seraient connus de tous, la
publicité des baremes et I'attestation de
leur respect nous paraissent largement
suffisantes.

Un tel régime serait d’ailleurs conforme
a celui qui s’applique aux grades Iégaux
des communes, dont seuls les barémes
(min. et max.), et non les rémunérations
effectivement applicables, sont publics,
s’agissant pourtant de fonctionnaires
nommeés.

Il nous semble par ailleurs utile, dans le
cadre de I'élaboration du cadastre entre-
prise par la tutelle, de rappeler a cette
derniére les conditions susmentionnées
afin qu’elle puisse garantir aux pouvoirs
locaux la Iégalité des transmissions
d’informations opérées.

Une transparence
active, multi-angles

Nous I'avons relevé, la transparence, en
tous les cas du secteur intercommunal,
est déja assez abondamment organisée,
que ce soit au travers des régles de gou-
vernance propres aux intercommunales
ou au travers des régles de gouvernance
propres au fonctionnement institutionnel
de leurs associés principaux que sont les
communes, et singulierement de leurs
conseils communaux.

Cette transparence implique toutefois des
démarches volontaristes de compréhen-
sion et de mise en ceuvre des textes qui,
a I'évidence, ne sont pas suffisamment
a la portée de tout un chacun, tant il
faut a la fois maitriser le droit public et
administratif et I'information institution-
nelle, tout en disposant du temps et de
I’énergie nécessaires. En ce qui concerne
le citoyen, il semble en tout cas possible
de faire bien mieux.

En réponse a cette difficulté, et afin de
déployer pour chaque niveau institu-
tionnel 'information la plus pertinente
selon ses utilisateurs, nous proposons de
structurer une transparence renforcée,
active, ciblant les informations les plus
sensibles au regard de I'ensemble des
dérives mise en lumiére dans I'actualité.
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Il n’est bien entendu pas admissible que
la transparence imposée par les textes
nécessite le concours, et plus encore le
concours payant, de sociétés privées.
Elle doit étre organisée par les pouvoirs
publics et assurée gratuitement pour le
plus grand nombre de citoyens, le tout
avec exactitude, tant sur les mandats
renseignés que sur la description et la
nature des instances concernées. Pour ne
pas toutefois entrainer des lourdeurs et
des surcolts administratifs peu utiles en
cette ére résolument numérique, il nous
semble toutefois de bon sens de centrer
les développements de transparence sur
les outils informatiques.

Sur ces bases, nous proposons, a tout
le moins pour le secteur communal et
ses niveaux de mutualisation (mais nous
I'avons vu, nous attendons que les autres
niveaux de pouvoir développent une
transparence de méme niveau pour ses
propres structures), de structurer, par le
biais d’internet, une information a trois
niveaux comme suit:

1. Uapproche par le niveau
communal pour I’habitant

Pour chaque commune, une information
a destination de ses habitants et forces
vives de la commune (sans préjudice
de l'accessibilité a tous de I'informa-
tion) serait structurée sur une page
ou rubrique spécifiquement dédiée a
la mutualisation, dans des structures
externes, de ses missions ou plus géné-
ralement de I'intérét communal, ainsi
que les mandats dévolus a ses élus
dans ces structures externes et leurs
rémunérations. Les autorités de tutelle
garantiraient I'exactitude des informa-
tions diffusées.

Nous pensons ainsi, essentiellement, a:

- la liste des structures externes au sein
de lagquelle la commune est associée;

- les liens vers les sites internet des
intercommunales concernées, ainsi
que l'identité des mandataires quiy
sont délégués dans le cadre d’organes
consultatifs ou décisionnels et les
rémunérations maximales associées
(sous réserve de réduction par appli-
cation de plafonds);

- les documents soumis a I’examen du
conseil communal dans le cadre des



assemblées générales ordinaires, les
dates des conseils communaux consa-
crés a ces questions, et les décisions du
conseil y seraient également publiées.

2. Niveau supracommunal

Pour chaque intercommunale (et pour
chaque filiale ou structure soumise aux
mesures de transparence en raison
d’une participation publique), une page
ou rubrique a destination de ses utilisa-
teurs et bénéficiaires divers (citoyens,
entreprises, associations, mais éga-
lement associés communaux, sans
préjudice de I'accessibilité a tous de
I'information) proposerait une informa-
tion structurée spécifiquement dédiée
a la composition et au fonctionnement
de ses organes et outils de gouver-
nance, a la rémunération des man-
dats y relatifs, et a ses participations
et filiales (chacune desdites filiales ou
structures dans laquelle les pouvoirs
publics détiennent une participation
significative, étant tenue aux mémes
obligations de transparence). Les auto-
rités de tutelle garantiraient I'exactitude
des informations diffusées.

Nous pensons ici, essentiellement, aux
informations suivantes:

- une présentation synthétique de la
raison d’étre de I'intercommunale et
de sa mission;

- la liste des communes associées et
autres associés, les organes de gestion
et leurs compositions ainsi que les
organes d’avis et leurs compositions;

- les listes de présence aux réunions
des organes de gestion (qui pourraient
par ailleurs étre intégrées au rapport
annuel de l'intercommunale a I'assem-
blée générale);

les plafonds/barémes applicables
aux rémunérations des fonctions diri-
geantes et des mandataires, le plan
stratégique de I'intercommunale, les
dates des assemblées générales et
procédures prévues permettant aux
citoyens d’y participer, d’obtenir les
documents préparatoires et d’inscrire
des points;

les participations de lI'intercommu-
nale dans d’autres structures (autres
intercommunales, filiales industrielles
et commerciales, lesquelles, méme
privées, sont soumises aux mémes
régles de publicité dés lors qu’elles sont
détenues majoritairement par le public).

3. Niveau régional

La centralisation d’une information
relative aux mandats électifs et dérivés
des mandataires wallons - aux différents
niveaux de pouvoirs - et les rémunéra-
tions publiques associées, mandataire
par mandataire, parait également utile.

Cette approche de la transparence sous
I'angle de son destinataire final, a savoir
essentiellement le citoyen, n’est pas,
a ce stade, développée dans le cadre
des propositions déposées par le Gou-
vernement wallon au Parlement mais
nous semble tout a fait compatible et
complémentaire a ces dernieres.

Organes de gestion
des intercommunales

Nous I'avons vu, la gestion des inter-
communales s’inscrit dans une situation
paradoxale compliquant le nécessaire
travail de controle des communes, et
singulierement des conseils communaux.

A cet égard, le maintien, voire le déve-
loppement de structures consultatives
intermédiaires ou les membres des
colléeges communaux, dans le cadre
de leur mandat local, sont chargés
de représenter les intéréts propres de
leurs communes aupres des intercom-
munales, nous parait opportun. Ceci
spécialement au sein des intercommu-
nales de grande taille.

Lineffectivité et les dérives de rémuné-
ration constatées dans certains comités
de secteurs doivent certes pousser a la
réflexion, mais dans le sens d’une res-
titution et d’un développement du role
essentiel des structures participatives
et consultatives destinées a assurer une
liaison permanente entre une intercom-
munale et ses communes, plutét que
dans la volonté de les supprimer.

Le débat démocratique sur les décisions
essentielles et la conduite stratégique
des intercommunales nous semblent
toutefois devoir étre assurés dans le
cadre des conseils communaux.

Nous devons toutefois bien constater la
difficulté pratique d’y procéder sans un
minimum d’aménagements.

Le premier d’entre eux nous semble
devoir étre le réinvestissement des
délégués des conseils a I'assemblée
générale. Leur octroyer un droit de vote
(NDLR: 1/5 du nombre de voix cor-
respondant aux parts de la commune
associée) plein et entier en 'absence de
décision de leurs conseils communaux
d’origine sur toute décision soumise au
vote de I’AG nous semble a cet égard
utile a plus d’un titre. Cela responsa-
bilisera davantage les délégués, tant
dans le cadre des débats du conseil
communal que de I'exercice de leurs
droits d’acceés a I'information, et motivera
leur participation active a la préparation
des assemblées générales, tout en
incitant les conseils communaux a se
saisir concrétement des points qu’il ne
souhaite pas abandonner aux votes de
délégués.
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Il nous semble utile, de maniére géné-
rale, de favoriser la tenue de débats au
sein des conseils communaux par leur
préparation.

Cela peut passer par I'examen de dos-
siers en commissions des conseils,
en tenant compte des spécificités des
modes d’organisation propres a chaque
commune. Dans certaines petites entités,
le débat pourrait se satisfaire des seules
séances pléniéres, dans d’autres des
commissions consacrées aux questions
intercommunales seraient adéquates,
dans d’autres encore I'examen des ques-
tions intercommunales trouvera naturel-
lement sa place au sein de commissions
affectées aux matiéres correspondant
aux métiers des intercommunales. Il
appartient a chaque conseil commu-
nal de s’organiser pour tenir le role de
contrdle qui lui est dévolu.

Il est toutefois difficile de débattre des
décisions importantes et de la stratégie
des intercommunales sans I'éclairage
de ces derniéres pour expliciter les
projets et répondre aux questions. La
aussi, une difficulté pratique se pose
dans la mesure ou il n’est pas maté-
riellement possible aux intercommu-
nales de déléguer des responsables
aupreés de chaque commune associée

en préparation de chacune des deux
assemblées générales annuelles.

Le renouvellement des plans straté-
giques des intercommunales est prévu
par période de 3 ans, soit une demi-man-
dature communale.

C’est a ce moment que les décisions
de I'assemblée générale ont le plus
d’impact sur I'orientation de la stratégie
de I'intercommunale, tant sur le déve-
loppement de ses métiers techniques
gue sur ses participations et créations
de filiales, et plus généralement sur sa
gouvernance.

Nous pourrions envisager d’organiser,
pour chaque intercommunale, et pour
plusieurs communes en méme temps,
des séances préparatoires au renou-
vellement des plans stratégiques, en
présence de délégués de la direction
et du conseil d’administration de I'in-
tercommunale. Y seraient conviés, a
tout le moins, les délégués des conseils
communaux a I'assemblée générale et
les membres du collége (le cas échéant
selon leurs « portefeuilles » scabinaux)
mais tous les conseillers communaux
des communes associées y seraient les
bienvenus. Nous pourrions par ailleurs
envisager d’y convier également les
citoyens intéressés.
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Les présentations, questions, réponses
et débats qui s’y tiendraient permet-
traient de préparer les débats et déci-
sions les plus importants des conseils
communaux concernant les intercom-
munales, c'est-a-dire ceux préparant les
décisions sur la stratégie, et d’alimenter
la réflexion des délégués a I’AG pour
la préparation des débats en conseil
communal, et pour I'éventuelle prise de
position en assemblée générale.

Sur la question de la publicité des
conseils d’administration, par contre,
NOuUS ne pensons pas pouvoir rejoindre
les propositions du Gouvernement.

Le conseil d’administration est en effet
I'organe exécutif par excellence, chargé
de la gestion de I'intercommunale sous
le contrdle de 'assemblée générale,
laquelle est le lieu d’expression de la
démocratie sur le pied des délibérations
des communes associées. Le conseil
d’administration n’est pas le lieu de
représentation des intéréts individuels
d’une commune associée; il fonctionne
par ailleurs sous le sceau du secret
professionnel et, a I’échelle de I'in-
tercommunale, il s’apparente plus, si
comparaison il doit y avoir, au collége
communal qu’au conseil, a la différence
de I'assemblée générale.



Qu'il s’agisse de décisions de stratégie
tarifaire, industrielle ou commerciale, de
gestion de contentieux, de préparation
de partenariats, d’orientations straté-
giques ou techniques, et de tout ce que
cela implique comme informations qui
influeront sur la préparation de marchés
publics, de la passation et du controle de
I'exécution de tels marchés ou encore de
questions éminemment confidentielles
de GRH, les thémes de délibération
d’un conseil d’administration ne nous
semblent pas, en dehors des résultats
de délibérations qui sont de toute fagon
déja accessibles aux citoyens dans le
cadre des assemblées générales et
conseils communaux, susceptibles de
publicité et encore moins de débats
publics avec des non-professionnels.

En d’autres termes, vouloir faire de la
publicité des séances la régle alors que
les points réellement susceptibles de
publicité relévent de I’exception nous
parait hors de propos. Le huis clos s'im-
poserait quasi constamment.

La mesure s’apparente a un véritable
cauchemar organisationnel, pour une
publicité, soit extrémement limitée, soit
incompatible avec le bon fonctionnement
de l'institution intercommunale.

Certes, il peut exister des organes res-
treints de gestion mais la réforme des
conseils d’administration s’en trouverait
vidée de sa substance si I'on s’appuyait
sur ces organes pour reverser dans un
cadre confidentiel toutes les délibéra-
tions qu’une publicité rendrait incompa-
tible avec la bonne conduite des affaires
des intercommunales. Rendre les CA
publics pour confier tous les débats
importants aux organes restreints de
gestion n’aurait pas plus de sens que
de devoir soumettre a des mesures de
huis clos la grande majorité des débats
des conseils d’administration si ceux-ci
devenaient publics.

Nous pensons que les mesures de
renforcement de la publicité active évo-
quées supra (cf. transparence active
multi-angles) donneraient aux citoyens,
en conjonction avec les mesures de
publicité des assemblées générales et
le travail des conseils communaux, et
avec les séances préparatoires a ces
conseils et aux assemblées générales
en amont du renouvellement stratégique
que nous proposons, toute I'information
nécessaire au contrdle démocratique de
I'action publique des intercommunales
par les citoyens, sans devoir sacrifier

le nécessaire secret professionnel qui
prévaut au débat d’un organe exécutif
tel qu’un conseil d’administration.

Si cela devait s’avérer insuffisant, plutot
que d’ouvrir les conseils d’administration
au public pour ensuite gérer les excep-
tions, plus nombreuses que la norme,
a la publicité de leurs débats et docu-
ments préparatoires, en présence d’une
demande suffisamment importante des
citoyens résidant sur le territoire couvert
par I'intercommunale, nous pourrions
envisager I'organisation d’une séance
spécifique mettant en présence les
citoyens, les conseils d’administration et
les délégués des communes associées,
préalablement a I'assemblée générale
et aux débats des conseils communaux
s’y rapportant.

Rappelons par ailleurs que les débats
des conseils communaux sont publics,
en ce compris lorsqu’il s’agit de délibérer
sur les questions intercommunales, et
que donner au citoyen lambda un acces
plus important aux organes de gestion de
I'intercommunale que ne I'ont les conseil-
lers communaux, et donc les communes
associées, n’est certainement pas de
nature a rendre a ces derniéres le controle
et le role de contréle qu’elles devraient
assurer de maniére plus approfondie.

La limitation du
nombre de structures

Le Gouvernement entend que la Région
wallonne décidera de la suppression
de structures supracommunales qui
lui paraissent inutiles. Une enquéte a
d’ailleurs déja été lancée en vue de la
préparation de ces décisions, par le
Ministre des Pouvoirs locaux, a desti-
nation des pouvoirs locaux wallons?©.

Les intercommunales sont, rappelons-le,
constituées par les communes pour gérer
de maniére mutualisée ce qui reléve de
I'intérét communal, dont la définition
appartient a chague commune, garante
gu’aucune action publique nécessaire
a la vie en société ne soit laissée pour
compte.

A cet effet, il nous faut rappeler que les
communes ont créé les intercommunales
pour gérer, dans un cadre mutualisé,
dynamique et proactif, des pans de
I'intérét communal, afin de rendre aux

1 Circ. Min. Pouv. loc. 1.2.2017 rel. a la
gouvernance et a I'éthique en Wallonie.

citoyens des services publics de qualité,
accessibles a tous et partout, en dépit
de contraintes techniques, normatives
et financieres d’une complexité sans
cesse croissante.

La grande majorité d’entre elles sont
plus que performantes et ont doté notre
région, au départ du terrain local, d’outils
de service publics indispensables, notam-
ment dans les domaines de la gestion des
déchets, des eaux, des réseaux d’énergie,
des soins de santé et du développement
économique, tout en continuant a innover
a mesure du développement des besoins
et nouveaux enjeux de la société. Nous
tenons a rappeler I'importance de leur
apport et, en dépit d’'une image média-
tique défavorable et de la complexité du
secteur, notre attachement a ces services
publics essentiels a la collectivité, dont
les communes sont initiatrices.

La définition de I'intérét communal nous
semble devoir demeurer I'apanage des
autorités communales et non régionales.

Le Gouvernement wallon doit, dans le
cadre de la démarche de rationalisation
qu’il entend mener, s’abstenir de porter
atteinte a la notion constitutionnelle
d’intérét communal, en listant par les
menus les activités que les communes
seraient en droit de mutualiser.

Par ailleurs, les intercommunales sont la
propriété de leurs associés communaux
et nous comptons que le Gouvernement
préserve un patrimoine qui n’est pas le
sien en circonscrivant la suppression
de structures, leur régionalisation, leur
vente, leur fusion ou leur absorption dans
les limites de la nécessité et moyennant
une juste compensation.

Rappelons que I'article 16 de la Consti-
tution garantit le droit de propriété: « Nuf
ne peut étre privé de sa propriété que
pour cause d’utilité publique, dans les
cas et de la maniére établis par la loi,
et moyennant une juste et préalable
indemnité. »

En outre, la poursuite de réformes visant
a corriger des difficultés éthiques dans
certaines structures ne peut étre le pré-
texte a forcer la reprise ou la fusion
d’intercommunales de petite taille par
des structures régionales ou d’autres
structures supracommunales de grande
taille, dans un souci de parts de marché
ou de « correction » des majorités poli-
tiques par regroupements de territoires
desservis.
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Aussi, nous demandons instamment
au Gouvernement wallon de condition-
ner ses démarches de rationalisation a
I’établissement de critéres permettant:

1. de préserver I'existence des structures
rendant des services effectifs a la
population ou soutenant effective-
ment le fonctionnement des pouvoirs
locaux associés en leur sein;

2. de tenir compte dans ses décisions
et motivations de rationalisation des
avis des pouvoirs locaux concernés et
de I'absence flagrante d’atteintes a
I’éthique et a la bonne gouvernance
dans le fonctionnement des structures
concernées;

3. de garantir la juste compensation
financiére des suppressions de struc-
tures au bénéfice de leurs associés,
tenant compte de la valeur des actifs
et de la rentabilité escomptée des
investissements;

4. de dégager des solutions pour assurer
le maintien de I'emploi en regard de
suppressions, fusions ou absorptions
de structures.

Nous revendiquons, en notre qualité
d’association représentative des pou-
voirs locaux et d’association pluraliste,
de participer a la sélection de ces cri-
téres, et de participer au pilotage des
travaux du comité des sages dont le
Gouvernement promet la mise en place
en vue de I’élaboration des recomman-
dations préalables a ses décisions.

Enfin, le libellé de la démarche évoquant
la notion vague de « paysage supra-
communal wallon », sans préciser qu’il
se limite spécifiquement au paysage
intercommunal, nous incite également
a rappeler que la Constitution garantit
le droit d’association en son article 27:
« Les Belges ont le droit de s’associer;
ce droit ne peut étre soumis a aucune
mesure préventive ».

Les incompatibilités

La préservation de notre systeme démo-
cratique représentatif et la nécessaire
liaison éclairée entre les préoccupa-
tions locales et I'administration d’'une
intercommunale nous conduisent a
penser que le développement de nou-
velles incompatibilités et interdictions

de cumul, complétant un systéme déja
bien achalandé, ne doit s’entrevoir que
dans la limite de cumuls de postes et
fonctions réellement problématiques
en termes d’éthique de bonne gouver-
nance, considérant par ailleurs que la
rémunération des mandats se limitera
a leur exercice effectif.

Rappelons en effet qu’il est déja interdit
aux conseillers communaux de cumuler
plus de trois mandats exécutifs dans
les intercommunales et associations
de projet au sein desquelles leurs com-
munes sont associées, et qu’un conseil-
ler communal ou un membre du collége
communal ne peut détenir plus de trois
mandats d’administrateur rémunérés
dans une intercommunale.

Aussi, nous ne pensons pas nécessaire
de restreindre davantage les possibili-
tés de cumuls de fonctions exécutives
locales et de mandat au sein des organes
intercommunaux, étant entendu que
leur publicité sera largement assurée,
en particulier dans le cadre du méca-
nisme de transparence active que nous
proposons, que les citoyens pourront
se faire une idée de I'assiduité avec
laquelle leurs élus remplissent effecti-
vement leurs différents mandats, et que
les contreparties financiéres en seront
strictement contrélées.

Il convient avant tout de lutter contre
les abus de positions visant a s’arroger
de confortables rentes de situation au
détriment des deniers publics, ainsi que
de circonscrire les risques de conflits
d’intérét.

A cet égard, nous reléverons tout d’abord
que I'extension du champ d’application
des régles de transparence et de limi-
tation de rémunérations a I'ensemble
des niveaux de pouvoir, et aux filiales
et sociétés dans lesquelles les pouvoirs
publics détiennent des parts significa-
tives, nous parait devoir s'imposer.

Sur la question du recours a des sociétés
pour I'exercice de mandats politiques au
sein de structures para-locales, nous
sommes, a l'instar du Gouvernement,
d’avis qu’il faut y mettre un terme et
inciter a I’exercice effectif des respon-
sabilités d’administrateurs dépositaires,
personnellement, de mandats publics.
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Nous n’estimons pas nécessaire de
supprimer toute possibilité de cumuler
un mandat exécutif local et un mandat
parlementaire, restant attachés a la
nécessité de conserver au sein du Par-
lement un minimum de liens concrets
entre la gestion exécutive d’entités
locales, dont dépendent directement ou
indirectement I'essentiel des services
publics aux citoyens et de la gestion
territoriale, et le contrdle de la Région
wallonne, sachant que la fonction de
parlementaire n’'emporte pas un pou-
voir personnel qui fasse craindre que
I'institution wallonne soit instrumen-
talisée pour répondre a des impératifs
strictement locaux.

Les propositions d’'incompatibilités nou-
velles proposées par le Gouvernement
nous paraissent justifiées. Il s’agit de
rendre incompatibles:

- les fonctions dirigeantes au sein d’OIP
(tous types d’OIP) et mandats exécutifs
locaux et provinciaux;

- la direction d’une société a participa-
tion publique et un mandat exécutif
local ou provincial.

Par ailleurs, le Gouvernement entend
proposer un cadre décrétal fixant les
conditions strictes d’empéchement des
bourgmestres titulaires d’un portefeuille
ministériel.

Il nous semble en effet utile de clarifier
les pratiques qui rendent la notion d’em-
péchement peu lisible, dés lors qu’un
élu local titulaire de pouvoirs exécutifs
régionaux peut aujourd’hui présider un
conseil communal, assister aux colléges,
voire disposer d’'un bureau au sein de
I'administration communale dont il est
issu ou encore d’un cabinet local.

La scission nous semble devoir étre
effective, le bourgmestre empéché
n'agissant plus localement que comme
simple conseiller communal et son rem-
placant devant a notre estime endosser
le titre de bourgmestre.

Légiférer en ce sens nous semblerait
salutaire, mais il ne nous semble pas
opportun de limiter la clarification de
I'empéchement aux seuls bourgmestres.



