LA PARTICIPATION DU CONSEIL D'ETAT
A L'ELABORATION DES LOIS ET DES ARRETES (*)

par
MM. F. LEPACE & A. VANDER STICHELE

Il a &@é convenu qu'un des trois sujets qui serait traité au cours de ce
colloque serait cdui de la participation de nos Consdls dEtat respectifs a
I'daboration des lois et arrétes.

Le Consal dEtat de Begique tient cette misson des atciles 2 et 3
de saloi organique du 23 décembre 1946 et ce sont essentiellement les articles
43 a 46 de cette méme loi qui précisent les moddités suivant lesqudles il
sen acquitte.

La place qu'occupent dans la loi les digpogtions qui énoncent les attri-
butions du Consall dEtat en matiere de preparation des lois e arétés
montre l'importance quy attachait le Ié&gisateur lorsquau terme de plus
dun déde dhéstations, il décida enfin la création de I'ingtitution. _

Ce né&ait pas que la Belgique I'ait jusqu'alors ignoré. Bien au contraire,
dle avait connu le Consdl dEtat ngpoléonien tant qu'avait duré le régime
francais. Puis, jusquaux journées de $Ptembre 1830, dle avait pratiqué le
gonsal dEtat de ces PaysBas quavec la Hallande dle contribua a former

e 1815 41830.

Ce dernier Conssll dEtat avait maheureusement laiss®e aux beges de
I'époque damers souvenirs, tant et § bien gue nos condtituants et, aprés
eux, hos parlementaires mirent longtemps a sapercevoir de lintérét d'un
tie organe comme de la posshilite de l'ingtituer sans trop entreprendre sur
les attributions de pouvoirs solidement éablis et volontiers ombrageux.

- Ced, alavénté a la haute autorité du plus prestigieux de nos Souve-
rains, le Roi ALBERT quest di, en janvier 19 I'éoranlement définitif des
résstances a la création du Consell d'Etat en Belgique (1).

Du 30 ma 182 date a lagudle le sénateur DE GEORGE LE GRAND déposa
sur le bureau du Sénat |la premiere propostion de loi portant créetion d'un
Consal d'Etat aux attributions purement consultatives mais trés voisnes
de cdles que nous exercons aujourd'hui, au 23 décembre 1946, date de la
loi portant création du Consail d'Etat, 114 ans sé&aent écoulés.

De la participation du Consall dEtat a la préparation de la |égidation
M. DE GEORGE LE GRAND avait dt, non sans emphase, dans les motifs a |'%)pUI
de sa propostion: «il ne vous échappera pas que le résultat infallible de la
cregtion dun Conseil dEtat sera de donner a tous les projets de loi a sou-
mettre aux Chambres un degré ddaboration e de précison qui en rendra
I'examen moins pénible e moins long; — e d'gouter — que par ce moyen,

(*) Le présent rapport a éé préparé pour la réunion des Consals d'Etat itdien et bege, tenue
a Bruxdles le 7, 8 e 9 décembre 1964.
(1) Note du 3 janvier 1934 adress®e par le Ra Albet au Premier Ministre e rendue publique.
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les sessions seront beaucoup plus courtes et I'économie qu'on retirera de ce
chef couvrira en grande partie la dépense proposée » (2).

Cest la méme idée fondamentale, exprimée de maniére différente et dé&
veloppée selon les nécessités, que I'on retrouve tout au long des travaux pré-
paratoires de la loi du 23 décembre 1946 chaque fois qu'on en vient a com-
menter la mission de la section de législation du Conseil d'Etat.

« L'expérience, lisons-nous dans le rapport d'une Commission particuliere-
ment autorisée, annexé a l'exposé des motifs du projet de loi portant création
d'un Consdl d'Etat (3), démontre, en effet, que les lois sont souvent mal
rédigées: les imperfections des textes, les lacunes, I'imprécision de la termi-
nologie en rendent l'interprétation et Iappllcatlon malaisées. Elles sont, en
outre, mal coordonnées, en ce sens qu'eles manquent d'homogénéité et s con-
tredisent parfois: ces imperfections provoguent l'incertitude, le manque de
confiance dans la loi et multiplient les conflits.

Il en est de méme des dispositions réglementaires d'interét genéral. Celles-
ci ont pris de plus en plus d'importance a mesure que le pouvoir législatif
a confié a différentes reprises des pouvoirs spéciaux a l'exécutif.

Aux imperfections de rédaction déja signalées dans I'élaboration de lois
sajoutent, en ce qui concerne les actes du pouvoir exécutif, dune part, la
discussion de leur |é allté, et de l'autre, la coordination des textes des arrétés
royaux avec |I'ensemble de la |égidation en vigueur ».

Tels sont « les vices de la situation auxquels le réle de la section de légida
tion sera de remédier » dit I'exposé des motifs lui-méme cette fois.

Mais, goute-t-il «l'intervention de la section de Iégidation, n'aura nulle-
ment pour effet de discuter le fond du probléme; son rdle ne sera pas public,
elle remplira la fonction de haut consal juridique » (Expose des motifs: A.
- Section de législation). «La section de légisation n‘aura pas a simmiscer
dans I'examenegu fond des questions; elle examinera ou rédigera les textes
au point de vue juridique et linguistique, précisera plus tard M. A. DE
SCHRYVER, Ministre de I'Intérieur, au cours des débats parlementaires (4).

Voila clairement définie la tdche du Consell dEtat de Belgique dans
I'@aboration des lois et des arrétés. |l Sagit d'une participation trés souple
a leur préparation. Mais, a la différence des Conseils d'Etat du Grand-Duché
de Luxembourg et des PaysBas, voire du Consell d'Etat de France, il ne
lui appartient pas de se prononcer sur l'opportunité au fond des mesures
envisagées.

La misson du Conseil dEtat en matiére de Iégidation étant dégagée,
il importe maintenant de Sarréter un instant aux moyens que la loi met a
sa disposition pour sen acquitter.

Du point de vue organique le Conseil d'Etat de Belgique est, on le sait,
divisé en deux sections, la Section de Iégidation et la Section d'administration.

Comme son nom l'indique, c'est la Section de légidation exclusivement
et, en aucun cas, I'Assemblée pléniere du Consell d'Etat qui exerce les attri-
butions du Conseil d'Etat en matiére de |égislation. La Section de |égislation
sacquitte habituellement de sa mission par l'organe de ses deux chambres.
Cdles-ci se composent chacune de trois membres du Conseil d'Etat et de deux
assesseurs, mais elles, sont assistées de membres de |'auditorat et du bureau,
de coordination qui y jouent un réle important ains que dun greffier. Dans
les cas d'urgence, il et loisible aux chambres de siéger sans assesseurs. Les
présidents des Chambres |égidatives ou le Ministre par qui la Section et
consultée, peuvent, de leur coté, demander que celle-ci s prononce en assem-

(2) Sesson du Sénat 1831-1832, doc. n° 24 et 25.
(3) Chambre des Repr., sesson 1936-1937, n° 211, p.
(4) Ann pal, Chambre des Repr., 19 octobre 1937, p 347
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blée générale de la Section. La Section compte sx membres effectifs, des mem-
bres wz%)lémts, et dix assesseurs qui sont nommés pour cing ans (articles
29, 36, 40, 43 4 46 de laloi organique).

Un aspect du Consal dEtat de Belgique qui mérite de retenir I'attention
ced le caractere de judicature qui marque les consallers d'Etat membres de
la Section de légidation. En passant a cette Section, ces derniers ne sont lpae
dépouillés de leur qudité de juge de I'administration et il est courant dailleurs
quils continuent & séger ala section dadministration lorsque le besoin sen
fait sentir et que les circongtances le permettent.

Le fait que les membres du Consall dEtat affectés a la Section de légida
tion sont des juges de leur éat, empreint profondément les débats de la
section. 1lls y témoignent d'autant plus naturellement de ce souci d'objectivité
propre au juge que cdled, conformément a la tradition en ce pays, et
garantie par I'inamovibilité dans les fonctions de consdller d'Etat. Ils ont de
ce fait auss la préoccupation congtante de prévenir les conflits.

Il a dgja ée dit ci-avant que ce sont les articles 2 et 3 de laloi organique
du Consdl dEtat qui énoncent les attributions de la section de légidation.
Ceux-ci sexpriment comme suit:

«Art. 2. La section de |égidation donne un avis motivé sur le texte de
tous projets, propositions de loi e ammendements a ces projets e propositions
dont dle es sdse par le président de l'une des deux Chambres Iégiddtives.

Hors les cas durgence, e les projets de lois budgétaires exceptés, les
Ministres soumettent a l'avis motivé de la section le texte de tous avant-
projets de lois ou darrétés d'exécution, organiques et réglementaires. L'avis
e annexé a l'expost des motifs des projets de lois and quaux rapports
faits au Roi.

Les Minigtres peuvent demander l'avis motivé de la section sur toutes
propositions de lois, sur tous projets de décrets aind que sur tous amende-
ments a des projets ou propositions de lois.

Art. 3. Le Premier Ministre peut charger la section de légidation de rédiger
le texte d'avant-projets de lois, darétés, de réglements ou d'amendements
dont il détermine la matiére et I'objet ».

De l'article 2 nous retiendrons que la consultation est, dans les cas prévus,
tantdt obligatoire, tantdt facultative pour les Ministres, mais qudle et
Ejoujggrﬁs facultative pour les Présidents de la Chambre des Représentants et

u Sénat.

Cda se congoit aisément pour ces derniers puisque l'article 46 de la Condti-
tution digpose « Chague Chambre détermine par un réglement, le mode suivant
lequel elle exerce ses attributions ». o _

Nous noterons auss 3ue, des assemblées |égidatives, sauls les Présidents
peuvent saisir le Conseil d'Etat. Un tel pouvoir aux mans de chague parle-
Irnentai r(e) pourrait trop facilement dégénérer en moyen dobtsruction po-
itique (5).

Les Présidents des Chambres Iégidatives n'ont jusgu'a présent usé de leur
prérogative gu'avec beaucoup de réserve. ] ]

La consequence du caractére facultatif de la consultation du Consel
dEtat en matiére de propositions de lois dinitiative parlementaire ou damen-
dements, qudle qu'en soit I'origine, fait gue la section de légidation n'a que
geu ou pas de part dans I'@aboration des lois ou parties de lois qui en

érivent.

L'article 2 soustrait enfin a la consultation obligatoire les projets pour
lesquds il y a urgence, de méme que les projets de lois budgétaires.

(5) Voir l'aticle 51 du Réglement de la Chambre des Représentants et I'article 5, 1, du Regle-
ment du Sénat,
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Pour les premiers c'est chose indluctable. Les exigences de I'action gouver-
nementale peuvent ére telles quune intervention immédiate ou presque
simpose. On ne peut cependant dissmuler qu'il arrive plus souvent quil ne
faudrait que l'urgence apparaisse comme peu ou pas fondee.

Pour les seconds, la dispense sexplique par le caractére plus formel que
réd de ces lois, Ce sont essentiellement des prévisions de dépenses. Toutefois
I'habitude sest ingdlée dintroduire dans ces lois des dispostons normatives
ou organiques qui ressortissent a la loi ordinaire. 1l va de soi que de telles
dispositions ne bénéficient pas de la dispense (6). o

L'aticle 3 de notre lol organique doit s comprendre comme signifiant
que la Section de légidation peut étre « chargée par le Gouvernement de
rédiger un projet de texte daprés des directives plus ou moins précises ».

M.A. De Schryver, Ministre de I'Intérieur au cours de la séence de la Chambre
les Représentants du 19 octobre 1937). _

Le Premier Ministre n'ajusgu'é présent jamais usé de cet article (7). Le
Gouvernement semble préférer, dans les hypotheses ol il pourrait ére d'appli-
cation, sadresser a des commissions qu'il constitue a cet effet ou a des per-
sonnes qu'il choisit. Le Conseil d'Etat est ultérieurement sais du projet ans
éabli, que le Gouvernement fait Sen. Il convient auss de signaer que la mise
en oeuvre de l'aticle 3 et souvent génée par I'effloraison d'organes divers
gont le Gl?uvernement simpose a lui-méme la consultation ou que la loi I'oblige

le consulter.

* k%

L'éendue de l'action du Consal dEtat lors de I'@aboration des lois et
arrétés sapprécie a la lumiére de ces avis qui sont toujours écrits. Maheu-
reusement ceux-ci ne sont, comme le montre l'article 2, rendus publics que
lorsquil sagit de projets de lois ou darrétés qui sont assortis d'un rapport
au Roi. Dans les autres cas, les avis ne sont connus que des Ministres qui les
ont demandés et qui en disposent. |l est dés lors fort difficile d'avoir, hors
de lindtitution, une vue compléte de l'action de la Section de Iégidation
du Consall d'Etat.

Est-il besoin de dire que le Conseil d'Etat ne se borne pas dans ses avis a
énoncer sous forme de conddérations les observations qu'un projet de loi
ou d'arréte lui ispirent.

Chague fois quil le peut, il appuie ses observations de suggestions de
textes qui illustrent et précisent leur portée. Cda aourdit sa tache en le
contraignant a pousser plus loin son examen mais, en compensation, facilite
considerablement l'intelligence de l'avis et constitue pour les services du
Gouvernement un gain de temps précieux S celui-ci se rallie aux observations.

Lorsgu'en cours d'examen dun projet apparaissent des lacunes ou des
inconvénients sérieux qui en ébranlent I'économie ou la structure et auxquels
le Gouvernement décide de remédier aussitét, il arrive réguliérement que le
Consall d'Etat refonde le projet et rédige un texte nouveau.

Dans ce cas l'intervention du Consell d'Etat se rapproche de cedle prévue
a l'article 3. Cette méthode de travail comporte en géné&a le désavantage
d'éiminer de I'avis nombre de considérations qui eussent été fort intéressantes

our I'éude ultérieure du texte devenu loi ou arrété. Parfois méme, l'avis s
orne a constater que le texte suggéré par le Conseil d'Etat traduit les inten-
tions du Gouvernement telles que cdlesci lui ont é&é exposées, sans autre
commentaire (8).

(6) H. VELGE, Le Consdl d'Etat, p. 83.
, a:%_7) En 1966 e en 1967 le Premier Ministre a, a deux reprises, chargé le Consdl dEtat de la
rédaction d'un proget de loi.

(8) Voir notamment la loi du 28 avril 1953 sur l'organisation de l'ensegnement supérieur dans
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En revanche il est auss des projets qui ne soulévent aucun probléme et
qui, au sentiment du Consgl d'Etat, ne nécessitent que de légéres modifica
tions purement formelles qui peuvent se dégager sans peine e sans commen-
taire dun texte que le Conseil d'Etat adapte. L'avis du Consal dEtat se
contentera dans un tel cas a éablir un texte nouveau pour tout ou partie du

rojet.

P JR&ste enfin le cas de projets qui en cours dexamen sont retirés par le
Ministre par lequel le Consal d'Etat en a é&é said, parce quiils apparaissent
manifestement Inadéguats. Le retrait du projet met fin aux travaux de la
s=ction et il va sans dire quil ne restera pas de trace utile de ceux-ci en dehors
des archives du Consdl d'Etat. . . }

La consultation du Conseil d'Etat prescrite aux Ministres préablement
au dépbt d'un projet de loi est dénuée de sanction juridique. Cest aux Cham-
bres Iégislatives sules quil appartient de velller a ce que le pouvoir exécutif
se conforme aux prescriptions de laloi (9). Mais il en va autrement des arrétés
royaux et ministérieds. On admet quil sagit dors d'une formalité substantielle
dont I'omission donne ouverture devant le Consall d'Etat, Section d'adminis-
tration, & un recours en annulation e, en tout éat de cause, devant les
cours e tribunaux comme devant le Consal d'Etat a l'exception dillégdité
fondée sur l'article 107 de la Constitution (10).

* % %

Sas d'un projet de loi ou d'arrété, le Consdal d'Etat commence son examen
en décelant I'objet du projet et les intentions du Gouvernement. Ces édéments
permettent de Situer exactement le projet dans le cadre de la Iégidation en
vigueur. Pour ce faire, il importe, avant tout, de connaitre exactement la
I&gidation en vigueur avec toutes les modifications qudle a subies. Cest la
tache propre du Bureau de coordination du Consell dEtat de I'édairer sur
ce paint.

p8n ne peut, en effet, spprécier la régularite dun projet quaprés avoir
défini avec précison son objet juridique & déterminé d'une maniere exacte
la place quiil devra occuper dans l'ensamble de la légidation. o )

La projection du projet dans la |égidation en vigueur est auss nécessare
pour apprecier les changements quiil va y apporter et savoir sil sy insérera
sans heurt, sans lacune, sans double emploi. o .

L'anadyse du projet améne le Consell dEtat a indiquer les conséquences
de cdui-a.

Ce travail ne peut é&re mené a bonne fin dans l'ignorance des intentions
du Gouvernement. Cest pourquoi I'exposé des motifs précédant un projet de
loi ou le rapport au Roi précédant un arrété sont toujours S précieux. Les
renseignements quils contiennent sont complétés par les déclarations que
le Gouvernement ou les fonctionnaires qu'il déléegue auprés du Consall d'Etat
sont amenés a faire au cours de I'examen du projet.

Il est, dés lors, fréquent que les avis du Consell d'Etat commencent par un
résumé succinct de I'objet du projet. o )

Une fois connues les intentions du Gouvernement, il importe d'examiner
S ces intentions sont exactement et complétement rendues par le texte. Mais
au préaable, il est nécessaire de sassurer du fondement léga du projet lorsguil

les universités - Projet Chambre Repr., sesson 1951-1952, Doc. parl. n° 636. Projet de loi rdatif a
I'organsation d'un régime de pensions pour les personnes ayant assumé les fonctions de membre du
Gouvernement (Ch. Repr., sesson 1982-1963, Doc. n° 581). . o )

(9) Avis sur un projet de loi sur I'emploi des langues en matiére administrative, Doc. parl.,
1961-1962, Chambre, n° 331, Pasin., 1963, é] 936. ) .

(10) Consal d'Etat, 20 mai 1959, Groupement de la boulangerie, n° 47, 20 mai 1949, Legrand,
n° 49; 25 avril 1950, SA. Belgian Bunkering, n° 345; 21 janvier 1952, Vakeners, n 1297, 12 janvier
1956, Dalons, n* 4869. - Cass, 10 mars 1955, Pas, I, p. 761
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sagit dun arrété roya ou ministériel, de sa conformité au prescrit constitu-
tionnel sil sagit d'un projet de loi. o . .
A cet égard, I'attention de la Section de légidation porte a la fois sur la
legalité extrinseque et sur la legalité intrinseque des projets soumis.

~ Cet aspect de l'intervention du Consall d'Etat mérite Ig]u'on sy arréte plus
specidement, en raison de son importance. Le Consall d'Etat edt, en effet, la
seule ingtitution qui a en permanence a se pencher sur ces problemes dans
s deux sections. L'analyse constante qudle implique de la légidation en
vigueur constitue une contribution majeure sinon a son élaboration propre-
ment dite, du mains & son développement, dans la perspective de son interpré-
tation et de sa mise en oeuvre. s
. Du point de vue de la légalité extrinseque, le Consall dEtat sattache
évidemment et en premier lieu a veérifier la compétence de |'auteur du projet.
Il aand &é amené a rappeler quil appartient au seul 1égidateur de régler
les situations non prévues par la Congtitution; que dépositaire du résidu de
souveraneté, ce dernier ne pourrait dééguer un tel pouvoir parce que la sou-
veraineté ne e ddegue pas _(112. Il a fait valoir que l'interprétation d'une
loi par voie d'autorite appartient au seul pouvoir légidatif (article 28 de la
Congtitution); que, partant, il n‘appartenait au Roi ni de preciser une dispo-
stion légae ni de proceder a son interprétation. _ o

Dans dautres circongtances, le Consall dEtat a dit qu'un traité qui ne
touche qu'a des matieres que le Roi peut régler, cest-a-dire qui n'est ni un
traite de commerce ni un traité qui ,dero?e alaloi ni un traité qui e de
nature a grever I'Etat ou a lier individuellement des bglé;es ne requiert pas
I'assentiment des Chambres Ma,ar, application de l'article 68 de la Congtitution.

En ce qui concerne les Ministres, le Consall d'Etat admet que tout en n'éant
pas invedis par la Condtitution du pouvoir réglementaire, ils puissent prendre
par arrétés ministériels les mesures nécessaires au bon fonctionnement des
services sous leurs ordres.

Dans un autre ordre didées, le Conseil d'Etat a estimé que lorsquil y
a divergence entre les dispositions d'une loi belge et celles d'une convention
internationale, il convient en principe d'gpporter a la loi les modifications qui
simposent (12). De telles modifications incombent a I'organe normalement
compétent pour prendre de telles dispositions en Belgique. Le Roi ne peut
Pour ce faire s fonder sur l'article 67 de la Constitution pour le motif que
e traité n'est pas une loi. Il a émis le méme avis dans le cas d'un traité com-
f),ortant pour ‘la Belgique I'obligation expresse d'adapter ou de parfaire sa
égidation. Cest la raison pour laquelle il a éé suggeré a différentes reprises
de compléter les projets de loi dapprobation de traités, d'une dispostion
chargeant formellement le Roi de prendre les mesures que le |égidateur devrait
snon, prendre lui-méme (13).

Des observations ont éé faites a propos d'un projet prévoyant |'attribu-
tion directe par le légidateur a un service administratif, de la mission dexécu-
ter un arrété royal. Cela eut constitué une immixtion dans l'organisation du
pouvoir exécutif et eut dépouillé partiellement le Roi dattributions que lui
conferent les articles 29 et 67 de la Constitution. _ i R

Le Consall d'Etat considére que le [égidateur ne pourrait sans méconnaitre
I'article 64 de la Constitution imposer au Roi, pour certains de ses actes, le
contreseing d'un Ministre déterminé ou prévoir comme condition de la validité

. (12) Ch. Repris, sesson 1952-1953, Doc., n° 172, Projet de loi relatif al'attribution au Roi  de pou-
voirs extreordinaires en temps de guerre.
(12) Vote projet de |oi approuvant la convention signée le 6 avril 1950 au sujet de la déclaration
déces des personnes disparues Senat., 1951-1952, Doc. parl., n° 226.
(13) Sénat, sesson 1957-1958, Doc., n° 181
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darrétés royaux que ceux-ci soient pris sur la proposition d'un Ministre quil
désigne.

En matiére dexécution de la loi, le Consdl dEtat a &é amené, il y a
quelques années, a attirer I'attention du Gouvernement sur le caractére illicite
que revétirait toute décison formelle de l'exécutif qui aurait pour effet de
suspendre I'exécution d'une loi. En agissant de cette maniére, I'exécutif, disait-
il, méconnditrait en rédité la hiérarchie des normes juridiques et anéantirait
la force exécutoire de la loi. La suspension de I'exécution dune loi n'est pos
shle guen vertu dune autre loi.

Plus récemment un avis a di montrer I'immixtion et la confusion parti-
culiérement dangereuse qui peut résulter d'une obligation imposée au Gouver-
nement de prendre, préalablement a la mise a exécution d'une loi, l'avis d'une
commission parlementaire sur les mesures concrétes quil envisage.

Il =& congoit mal que les Chambres Iégidatives subordonnent aux avis de
deux de leurs organes internes, avis quil et loishle au Gouvernement de
suivre ou de ne pas suivre, la mise en oeuvre des pouvoirs queles lui dééeguent.
S le Gouvernement suit les avis recus, les Chambres légidatives pourront
difficilement exercer leur censure sur l'accomplissement d'actes auxquels, par
des organes représentatifs, dles auront participé. S, en revanche, le Gouver-
nement ne suit pas les avis, il = trouvera ipso facto en désaccord virtuel
avec les Chambres légidatives, alors que juridiguement il est parfaitement
en droit de ne pas suivre ces avis.

Enfin, 9 les avis sont discordants entre les deux Chambres légidatives,
['unité du pouvoir lé&gidaif est battue en bréche, e 9 les avis ne sont pas
donnés, I'action du Gouvernement est entravée (14).

La compétence étant verifiee, le Consall d'Etat sassure du respect des
formalités subgtantidles ainsg que de cdles qui n'ont pas ce caractere mais
sont formellement imposées pour que I'arrété en projet puisse étre pris.

Il sagit générdement de la consultation d'organes divers, professonnels,

ndicaux, techniques ou éatiques dont I'intervention simpose Ioour des rasons

Ifférentes. Parfois, il peut sagir de motivation comme dans les cas de déro-
gation au statut des agents de I'Etat, parfois de propositions lorsque le Roi
N'a pas l'initiative de l'intervention, comme cest le cas dans certaines matieres
économiques, telles par exemple |la réglementation de la production et de la
distribution dans certaines entreprises industrielles e commercides (15), I'orga-
nisation de l'accés a la profession dans le petit et moyen commerce et dans
la petite industrie (16) ou l'ingtitution d'une journée de repos hebdomadaire
dans l'artisanat et le commerce _(t17). ) )

Du point de vue de la Iégdité intrinseque des projets, cest I'examen de la
condtitutionnalité de leur objet qui retient dabord l'atention du Consdl
dEtat. Cdui-c n'ajamais doute de sa compétence sur ce point pas plus que le
Gouvernement ni les Assemblées Iégidatives n'ont formulé a cat égard de
réserves. Bien au contraire, lors de I'examen de projets de lois, les commis-
sons parlementaires ont toujours examine avec soin les scrupules du Consall
dEtat. Elles regrettent méme parfois que la section de légidation n'ait pas
éé consultée.

(14) Voir a ce sujet I'arrété royal du 4 avril 1962 portant exécution de l'aticle 11 de la loi du
3 aolt 1962 relative a la pendon de retraite et de survie des ouvriers et des employés qui, dans
son préambule, vise les avis de la Commisson de la Prvoyance socide de la Chambre des Repré-
sentants et de la Commisson du Travail et de la Prévoyance socide du Sénat. Voir auss l'art. 11
de laloi du 14 février 1961 dexpanson économique, de progrés sodd et de redressement financier.

(15) Arrété roya n° 62 du 13 janvier 196

(16) Loi du 24 décembre 1958.

(17) Loi du 22 juin 1960.
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Il es indéniable que I'examen de la condtitutionnalité des projets pose
enéralement des problémes trés difficiles a résoudre. 1l ne faut pas perdre
e vue que notre Constitution et une des plus vieilles de I'Europe. Elle na

subi que peu de changements & il n'a guere éé procédé aux adaptations
rendues nécessaires par les besoins nouveaux de la vie de la Nation. Ces
changements d'une part, et ces lacunes d'autre part, ne sont évidemment pas
faites pour en faciliter |'interprétation.

Il n'y a donc pas lieu de sé&onner que les avis du Consell d'Etat fassent
montre de beaucoup de prudence et de réserve.

S certains avis du Conssl dEtat en cette matiere sont fort brefs, il en
et qui condituent de véritables &udes de telle ou tele dispostion de la
Condgitution (18). Cedt, en effet, au légidateur seul quil appartient de s
prononcer sur la congtitutionnalité des projets de lais.

Il e exclu pendant le temps dont nous disposons de passer en revue
tous ces avis.

On notera toutefois en plus des avis auxquels il vient dére spécidement
renvoyé e quil serait oiseux de vouloir résumer, un avis sur un avant-projet
deloi sur la protection des mineurs. Le Consell d'Etat sest vu dans I'obligation
d'examiner a propos des articles 7 et 9 de la Consgtitution s la liberté indivi-
dudle telle qudle est reconnue et inscrite dans la Condtitution vaut encore
aujourd'’hui dans toute sa rigueur. Aprés une anayse tant des travaux prépara-
toires de la'Condtitution, de la jurisprudénce, de la légidation que de la doctri-
ne, le Consell estime que les articles 7 et 9 de la Constitution doivent sinter-
préter de la maniére suivante: « Lorsque le légidateur renonce aux régles ordi-
naires de la répresson pour faire choix de meéthodes qui abandonnent la
liberté des individus a la discrétion d'un juge, il al'obligation congtitutionnelle
dentourer le pouvoir discrétionnaire qu'il crée de garanties teles quil ne
puisse devenir arbitraire» (17).

Au sujet des rapJ)orts entre I'Etat et I'Eglise, il importe de citer un avis
rdatif ala création d'un nouve évéché

Il résulte de la combinaison des articles 16 et 117 que I'Eglise est toujours
en droit de procéder a la nomination de nouveaux évéques et a la création de
nouveaux évé&chés sans devoir solliciter ni obtenir I'accord du pouvoir civil,
mais que les décisons qudle peut prendre librement en cette matiere n'engen-
dreront d'effets dans I'ordre civil, que lorsgue I'Etat y aura attaché les consd
quences condtitutionnelles et 1égdes par I'effet dune décison qui lui est propre.

- Dans le souci d'éviter des discordances d'appréciation entre les deux pou-
voirs quant a la nécessité de créer de nouveaux évéchés il e normal que
l'autorité religieuse ne prenne la décison de procéder a parelle création
quapres avoir sondé les intentions du pouvoir civil. Cette pratique, inspirée
par_lfe_z souci de ménager la bonne entente entre I'Eglise et I'Etat, et pleinement
justifiee.

9 tele et la pratique, il convient toutefois d'éviter que, dans la forme,
la création de nouveaux évéchés soit présentée comme étant I'oeuvre commune
de I'Etat et de I'Edlise, cet-&xdire comme émanant d'un concours de volontés
entre I'Eglise et I'Etat. )

Juridiguement, la création d'un nouvel évéchés sanayse en deux actes

_ (18) Voix projet de loi portant robation du Traité ingdituant la Communalté européenne de
défense, Chambre Repr., sesson 1952- Doc. n° 163 - Au sujet de la liberté individuelle, voir projet
de loi sur la protection des mineurs. - Chambre Repr., sesdon 19671958, Doc. n° 885. - Au sujet de
‘sssentiment du Parlement aux traités, voir le projet de loi approuvant des accords internationaux
contenant une clause oompromissoire. - Chambre Repr., sesson 1962-1963, Doc. n° 645. - Au sujet de
sesson 1962-1963, Doc. n° 163

(19) Chambre des Repr., sesson 1957-1958, doc. n° 885.
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paraleles et concordants et non en un seul acte de nature conventionnelle (20).

La liberté de la presse dont le sege et a l'article 18 a éé prise en cong-
dération lors de I'examen dun projet de loi qui régle l'octroi du titre de
journaliste professionnel par opposition au journaiste occasionnd, journdiste
commercant ou agent de publicité. La section de Iégidation a estimé que
I'octroi du titre de journaliste professionnel ne va pas a rencontre de la
liberté de la presse. En effet, aucune disposition du projet n'interdit d'écrire,
en toute liberté, dans un journal. D'autre part, les diginctions implicitement
faites entre les différents catégories de journalistes se fondent sur des dé&
ments objectifs qui sont en relation directe avec la maniére dont, chague caté-
Pon_e pratique le journadisme. Enfin, le projet ne rompt pas l'egdité entre
es journalistes qui exercent leur métier dans les mémes conditions (21).

Mérite d'‘ére mentionné, l'avis suivant ou le Consell d'Etat a veillé a un
fo_ncti_onglement normal des Chambres légidatives (articles 41 et 42 de la Con-
sitution) :

«Lorsguune matiére, dit le Consal, reléve congtitutionnellement de la
compétence du légidateur, les Chambres ont le devoir e non seulement le
droit de se prononcer expressément et directement sur toutes les dispostions
qui impliquent la mise en oeuvre de leur compétence propre. |l n'est pas
satisfait a cette obligation par le vote d'un texte qui se borne a faire référence
a un ensemble de mesures éaborées par le pouvoir exécutif » (22).

L'organisation de tutelle adminidrative a I'égard des administrations com-
munales a permis au Consell d'Etat d'interpréter 'article 108 de la Constitution.

La question de savoir s le pouvoir de tutelle prévu par l'article 108, 5°,
de la Condtitution Peut étre enlevé au Roi pour étre confié, f(t-ce en partie,
mais a titre exclusif, a une autorité subordonnée, appelle une réponse négative.
Aux termes de l'article 25 de la Constitution, « tous les pouvoirs émanent de la
Nation, ils sont exercés de la maniére établie par la Congtitution ». S l'article
108 permet a la loi de régler les inditutions provinciales et communaes, il
enferme ce pouvoir dans des limites précises en ajoutant que les lois qui
régleront les ingtitutions provinciales e communales consacrent, cest-a-dire
doivent consacrer, «les principes suivants», principes qui ont, dés lors, un
caractere impératif. Un de ces principes est que les lois doivent régler «l'in-
tervention du Roi ou du pouvoir légidatif ». S le Iégisateur dispose donc d'une
grande latitude pour régler la maniére dont le Rol exercera son pouvoir de
tutelle, ce pouvoir de réglementation ne saurait aler jusqu'a l'en dépouiller
purement e smplement. Entre la réglementation d'une compétence et la
suppression d'une compétence, il y a une différence essentielle. Régler une
compétence, cest en organiser I'exercice, c'est-adire en définir les modalités,
les formes, les ddais et méme les conditions pourvu que, par 1a on n'en sup-
prime pas le principe (23).

La seconde étape de I'examen de la Iégdlité intrinseque du projet est celui
de la conformité des arrétés aux lois.

Dans son examen de la légdité des arrétés, le Consal dEtat ne se borne
pas a congtater qu'une disposition rglementaire ou organique et dépourvue
de fondement 1égd; il sefforce de rédiser la Pemsee du Gouvernement en la
fondant, s possble, sur d'autres dispositions légdes.

(20) Voir projet de loi reconnaissant les modifications de I'archevéché de Malines e la créstion
de I'évéché d'Anvers, Chambre Repr., sesson 1961-1962, Doc. n° 296. ) )

(21) Voir projet de loi reatif & la protection du titre de journdiste professionnel - Sénat, sesson

-1983, Doc. n° 167.

(22) Voir projet de loi autorisant le Roi & modifier les limites territorides des communes
Sénat, sesson 19591960, Doc. n° 510. )

(23) Projet de loi modifiant 1a loi communale, Doc. parl., Chambre, 19581960, n° 5311 projet
de loi modifiant les articles 8 et 87 de la loi communale, Doc. parl., Sénat, 1961-1962 n° 20.
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Il va sans dire que I'examen de la |égdité des arrétés royaux e ministé-
ris peut étre parfois difficile lorsqu'on connait la complexité, voire I'enchevé-
trement, de la légidation et de la réglementation de pas mal de matiéres.
Ajutons a cda les traités e les reglements internationaux qui modifient la
I&gidation interne et qui ne peuvent pas non plus étre perdus de vue lors de
I'examen de la |égdité des arrétés.

Enfin les difficultés sont souvent augmentées encore parce que de plus
en plus fréqguemment, les projets doivent pour tout ou partie avoir effet dans
le pas et revenir sur des Situations acquises. Le Conseil dEtat se montre
toujours trés réticent en cette matiere car « de tdles digpositions heurtent
naturellement les principes d'une bonne administration et nécessitent chague
fois, de la part de la section de légidation, des investigations ddlicates, dans
le but de déeterminer sil n'en découlera pas des conséquences qui Savéreraient
dénuées de fondement l1égd » (24).

L'examen de la |égdité du projet achevé, le Consal d'Etat aborde cdui de
I'économie du projet, de son adaptation a la Iégidation en vigueur, de son
efficacité juridique et de sa rédaction dans les deux langues nationales.

S le texte ressortit a une légidation touffue, il recommandera de recourir
a une coordination des textes encore d'application ou, sil sagit dun ensamble
de lais il suggérera au légidateur d'habiliter le Roi a procéder a une coordi-
nation de ceslois.

En matiere d'électorat de la femme dorigine étrangere devenue belge par
mariage, le Conseil d'Etat Sest exprimé comme suit:

« La femme dorigine étrangere, épouse dun belge, exercera son droit de
vote pour les Chambres légidatives, méme s dle possede deux ou plusieurs
nationdités.. A cet égard le projet marque une tendance qui Sécarte de la
voie suivie jusgu'a présent dans le domaine de lois de nationdité » (25).

Concernant un projet de loi relatif a la compétence territoriale du tribuna
de police dAnvers, dont un article laisse au Roi le soin de fixer la date d'entrée
en vigueur de lalai, il congtate: « Bien que le procédé ne soit pas sans précé-
dent, sen remettre au Roi sur ce point, offre l'inconvénient d'exposer la loi a
demeurer lettre morte ou a n'ére mise en vigueur qu'avec retard. Ce procédé
crée, en outre, un facteur dinsécurité juridique, en ce quiil soumet une méme
matiere a deux |égidations dont I'une ne demeure en vigueur qu'auss longtemps
que laloi nouvelle est dénuée de force obligatoire et dont I'autre ne congtitue
gue de la légidation sous condition suspensive. |l se recommande, dés lors,
dit le Conseil, de sen abstenir dans toute le mesure du possible (26).

Dans le cas ou la chose importe, le Consell dEtat va jusqu'a examingr s
les mesures envisagées concordent avec cdles des pays voisins et, plus parti-
culierement, par exemple, avec cdles en vigueur dans les pays de la Commu-
nauté économique européenne. Il ne hésite pas a faire des suggestions sur la
maniére dont I'narmonisation peut se rédiser (27).

Dans dautres cas il recherchera dans la légidation étrangére S des pro
blémes juridiques semblables & ceux qui lui sont soumis n'ont pas trouvé
dans d'autres pays une solution plus heureuse que cdle qui est adoptée par
le projet dont il connait (28). Cest aind qu'en matiere nucléaire le Consel

(24) Chambre Représ., sesson 1951-1952, Doc. parl., n° 303.

(25) Chambre des Représentants, sesson 19481958, Doc., n° 83.

(26) Chambre des Représentants, sesson 1956-1957, Doc., n° 622.

(27) Sénat, sesson 1961-1962, Doc., n° 364. Projet de loi relaif aux marchés passés au nom de I'Etat.

(28) Loi du 27 juillet 1962 reletive a la responsabilité civile du Centre d'éude de I'énergie
nucléaire. Projet de loi, Sénat, session, 1961-1962, Doc., n° 118
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d'Etat a proposé de substituer au régime de la responsabilité quasi-ddictuelle
basé sur la faute de I'auteur du dommage, un systéme fondé sur le risque créé.

Dans certains cas enfin, le Consal dEtat recommande la générdisation de
procédés juridiques déterminés, en raison des avantages quiils offrent. Les
traités de commerce, ceux qui dérogent aux lois e ceux qui sont de nature
agrever I'Etat ou alier individuellement des belges n'ont d'effet qu'apres avoir
recu |"assentiment des Chambres. Le Conssil d'Etat acequel'entrée en
vigueur dinstruments de ce genre soit non pas subordonnée a I'échange des
ratifications mais a la notification faite par chacun des Etats signataires que
les formdités de droit interne ont éé accomplies. Ce procéde a pour résultat
dharmoniser et de synchroniser les formalités requises par le droit des gens
et par le droit nationa, de telle sorte que, seul I'accomplissement de I'ensemble
de ces formdlités, donne effet au traité tant en droit interne que dans les
rapports entre les Etats contractants; il tend aind a supprimer une source
de difficultés et de discordance (29).

De fagon congante, le Consail d'Etat, reléve dans ses observations:

— I'éparpillement des dispositions réglementaires relatives a une méme
matiere,;

— le traitement inégal de cas semblables (30);

— I'éparpillement injustifié dattributions;

— le différence injustifiée de critéres imposés;

— la délégation illogique de pouvairs;

— les digpositions superflues,

— le défaut de cohérence du systéme préconisé $31).

Lorsque le projet présente des lacunes & qu'il le peut, le Consal d'Etat
indique le meilleur moyen de les combler (32).

Quelgues mots maintenant sur les problemes de formulation et d'ordon-
nancement des projets. ) ] ]

Le Conssl dEtat a le souci congtant damédiorer la forme des projets
dont le a a connaitre.

Il veille & ce que ceux-ci soient rédigés en termes auss clairs e concis
que possibile, ced dans les deux langues nationdes, a ce quils soient logique-
ment ordonnés e complets, a ce que soient diminés du dispositif les textes
qui ne condgtituent que des commentaires, des directives pour I'administration
ou des recommandations dénuées de caractére normatif, de méme que les
textes qui disent des choses qui vont de oi.

Lorsquil sagit de projets de loi, le Conseil d'Etat cherche a réduire les
dispositions de laloi al'essentid, a l'énoncé des principes, quitte, S les pouvoirs
que le Roi puise pour I'exécution des lois dans I'article 67 de la Condtitution ne
suffisent pas, a prévoir les attributions complémentaires de pouvoirs qui sont
nécessaires.

Cest dans ct esprit que la section de légidatiion a, par exemple fait
observer a propos d'un projet de loi rdatif a un programme dinvestissements
de travaux publics que les dispositions qui se bornent a définir un programme
de travaux publics, portant sur pluseurs années, sont dépourvues d'effets
juridiques. Elles ne conférent ni pouvoir ni droit et ne créent pas d'obligations.

(29) Projet de loi tarif douanier produits traité communauté européenne, sgné a Rome le 2
mars 1960, Chambre, sesson 1961-1962, Doc. parl., n° 233,

(30) Projet de loi rdatif aux asoddions intercommundes, Chambre, Sesson 1857-1958, Doc.
parl., n° 936. Projet de loi modifiant les limites de la ville de Gand et de la commune de Ledeberg,
Sénat, sesson 19581959, Doc. parl., n° 312

(31) Projet de loi portant réforme des impdts sur les revenus, Chambre, Sesson 1961-1963, Doc.
parl., n® 264. Projet de loi portant créetion de tribunaux de police dans I'arrondissement judiciare de
Bruges, Chambre, sesson 1961-1962, Doc. parl., n° 414.

(32) Projet de loi relatif aux pensons communaes, Sénat, sesson 19631964, Doc. parl., n° 55.


sbo


sbo


18

Tout au plus l'inscription de ce programme dans le cadre d'une loi rend-éle
plus solenndle la proclamation de la politique que le Gouvernement se propose
de suivre (33).

Lorsquiil sagit de projets darrétés le Consall d'Etat sapplique a faire
en sorte que les préambules de ceux-ci indiquent les textes Iégaux sur lesquels
ils s fondent, mentionnent |'accomplissement des formalités préalables impo-
Ses par les lois ou les arrétés, solent motivés lorsquil faut ains que cor-
rectements proposés et contresignés par les Ministres.

Chague fois qu'il est en presence d'un projet qui n'a que la loi budgétaire
comme fondement, tout en déplorant la précarité d'une tdle base, le Consall
d'Etat veille a ce quil ressorte sans équivoque des termes mémes de I'arréte
que cdui-c ne vaut gue dans la mesure ou chague année des crédits sont
inscrits a cette fin au budget du Ministére intéresse.

Pour tout ce qui concerne la logistique formelle on consultera a la vérite,
avec grand profit, I'ouvrage publie par notre collegue M. le Conseiller J.
Masguelin qui sest donné la peine de colliger avec beaucoup de soin les régles
et les usages en la matiere.

* k%

Et nous voici, Messeurs, au terme de cet expos®

Nous nous excusons pour son caractére sché@matique et.. penserez-vous
peut-étre, quelque peu didactique. _

En entamant la préparation de la communication qu'on attendait de nous,
nous nous sommes tous deux demandés sil ne serait pas plus digne de I'émi-
nente assemblée qui était appelée a nous écouter de puiser dans la masse des
avis de la section de légidation quelques avis particuliérement marquants pour
les andyser de maniére approfondie et nuancée. La supériorité scientitique
d'une tele méthode éait évidente et vous en auriez sans doute appris davan-
tage sur la valeur qualitative de la part qui revient au Consdl d'Etat de Bd-
gique dans I'éaboration de la lIégidation de ce pays.

A la réflexion toutefois il nous est apparu que pour un premier contact
de nos deux ingtitutions il &ait indispensabile de consacrer quelques instants a
I'exploration et quil éait préférable, compte tenu du temps qui nous était
assigné, de vous donner de l'activité du Consal d'Etat sur le plan de la I&gida
tion une vue panoramique, dut-elle pour cela étre sommaire, plutét qu'une vue
g Iprqfondeur mais, en revanche, necessairement limitée de certains aspects de

ed.

Nous formons le voeu trés vif que cet examen en profondeur puisse ére
I'objet d'une communication au cours d'une rencontre ultérieure.

F. LEPAGE
Conseiller d'Etat de Belgique

A. VANDER STICHELE
Substitut de I'Auditeur général

(33) Sénat, sesson 19801961, doc. n° 13,
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