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Par dépéche du 28 janvier 1999, le Président de la Chambre des députés a, sur la base de
Farticle 19(2) de fa loi du 12 juillet 1996 portant réforme du Conseil d'Etat, saisi le Conseil d'Etat d'un
projet de révision des paragraphes (1) et (3) & (6) de 'article 11 de la Constitution.

Les textes soumis au Conseil d'Etal, élaborés par la Commission des Institutions et de la Révision
constitutionnelle, étaient accompagnés d'un commentaire.

*

CONSIDERATIONS GENERALES

D'emblée il importe de souligner l'importance des modifications constitutionnelles proposées eu
€gard au fait gu'elles se rapportent a la fois A bon nombre de droits fondamentaux des citoyens el
prévoient la forme dans laquelle ceux-ci sont préservés, Aussi le Conseil d'Etat voudrait-il faire
plusieurs remarques liminaires avant de procéder & l'examen des textes lui soumis.

L'introduction d'une Cour constitutionnelle qui a été opérée par la révision du 12 juillet 1996 a
changé la nature méme de notre Constitution. En effet, par cette modification, qui est la plus importante
que notre Constitution ait connue, i part évidemment l'introduction du suffrage universel, un certain
rééquilibrage des pouvoirs a €€ opéré. En effet, désormais les actes du législateur peuvent éire soumis a
une censure §'ils ne sont pas conformes a la norme juridique supéricure qu'est fa Constitution. La loi est
dans un certain sens passée sous surveillance, pour reprendre le titre d'une publication récente (Francis
Hamen et Céline Wiener, La Ioi sous surveillance, Ed. Odile Jucob, [999).

Il est certes exact que par le passé le Iégislateur a déja été sous le contrdle d'instances judiciaires
lorsqu'il s'est agi d'analyser si notre droit positif était conforme & certaines normes juridiques internatio-
nales. Par I'introduction de la Cour constitutionnelle, le probléme gagne cependant en acuité étant donné
que de nombreuses dispositions législatives ne sont guére susceptibles d'étre soumises & des normes de
droit international, mais bien aux normes établies par la Constitution.

*

S'il est trop 18t pour prédire P'évolution de la jurisprudence de 1a Cour constitutionnelle, il peut cepen-
danl d'ores et déji étre affirmé que l'appréciation de la conformité d'une disposition légale i la Loi
fondamentale s'effectuera avec rigueur. H se dégage en effet des différents arréts que la Cour constitu-
tionnelle fair une application stricte de la Constitution pour ce qui est des pouvoirs attribués aux diffé-
rents organes constitutionnels et ceci quelles que soient les conséquences possibles de ses décisions. [l
s'agit donc en Poccurrence d'une interprétation trés juridique, ce qui correspond d'ailleurs au voeu impli-
cite du Constituant lequel u considéré, en confiant le contréle de la constitutionnalité des lois & une Cour
composée exclusivement de magistrats professionnels, contrairement aux autres pays qui se sont dotés
de telles juridictions, qu'un contrdle purement juridique des lois serait opéré par la Cour constitution-
nelle, ce qui présente d'ailleurs d'indéniables avantages notamment dans un petit pays. Dans deux autres
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arréts, la Cour constitutionnelle a procédé également & 'examen du contenu de dispositions 1égales pour
en apprécier la proportionnalité,

Il s'entend que les observations gui précédent ne constituent en rien des critigues des arréts de la Cour
constitutionnelle, mais des remarques utiles en vue de l'examen des modifications constitutionnelles
sous avis,

En effet, si le souci d'éviter, autant que faire se peut. les contestations au sujet de la constitutionna-
lité d’une loi doit dans la logique des choses conduire  un contrdle préventif renforeé, il est tout aussi
évident qu'en vue d'un contrdle de la constitutionnalité des lois toutes les dispositions d'une Constitution
doivent étre uussi claires et concordantes que possibles. Le Conseil d'Etat renvoie & ce sujet i la publica-
tion .. Les droits fondamentaux et lu réforme consritutionnelle de 1993 de Marc Verdussen et Annick
Noél (dans: Administration publique, 1993, pp. 127 et ss.). Ces auteurs notent plus précisément gue
{pp. 131 et 132)..0n ne peut que constater lu prudence dont a tait preuve le Constituant lorsqu'il s'est agi
de consacrer des droits économiques et sociaux gravement mis en péril par la crise actuelle. Le tout
conduit 1 une liste inégale, ol se mélent des droits véritablement essentiels, mais difficilement concréti-
sables sur un plan normatif (tels que le droit au travail et le droit 4 un togement ., décent™) — ils traduisent,
pour I'Etat. une obligation de moyens davantage que de résultat —, avec d'autres droits fondamentaux
déja largement consacrés par la législation (tels que les droits a la sécurité sociale. a I'aide sociale, médi-
cale et juridigue) et, enfin, des ..droits™ au contenu juridigque particulierement flou, dont certains ressor-
tissent aux droits de la troisiéme génération (droit 4 la protection de Penvironnement). La disparité de
cette liste déforce, i regret, une disposition bien difficile a rédiger. Surtout, efle ouvre la voie 4 une
oeuvre jurisprudentielle substantielle, quant a l'interprétation des concepts utilisés, mais aussi quant a la
détermination des effets de cette disposition. Ce travail jurisprudentiel devra se conjuguer avec les
garanties que [le 1égislateur est tenu] d'organiser, dans [son domaine de] compétences.”

Toute Constitution, pour étre utile, doit étre une régle certaine. Comme I'écrit A, Mast. la certitude
est la premicre dignité de la régle constitutionnelle™. La garantie gue les pouvoirs publics comme les
citoyens trouvent dans la Constitution est a ce prix.

Les valeurs fondamentales figurant dans une Constitution doivent dés lors étre libellées de maniere
telle que le juge constitutionnel y trouve des concepts juridiques aussi clairs et cohérents gue possibles.
Il ne s'agit pas seulement d'inscrire dans la Constitution des idées. encore faut-il que ces idées. qui ont
obtenu un consensus politique, soient exprimées de manitre 3 correspondre 4 des concepts juridiques
suffisamment précis pour étre adoptées par le Constituant.

11 convient de ne pas perdre de vue ce que Robert Badinter a écrit & propos des régles juridigues: ..Si
tes juristes ont forgé au long des siecles une terminologie, ce n'était point — ou pas seulement — pour
s'assurer un savoir et un pouvoir. Le droit repose sur des concepts. 1l craint Fambiguité. Linterprétation
de la loi est toujours nécessaire. Au moins doit-elle exclure le débat sur les mots. D'od la vertu de la
langue juridique gui n'est point contingence, mais nécessité. De 13 découle l'exigence particuligre du
style juridique: le droit exige la précision et la concision.” (Robert Budinter, Vive l'écrit. supplément du
Point No 1000, p. 16)

11 ne faut pas perdre de vue que s'il ..appartient [a la Cour constitutionnelle]. sur recours, de confron-
ter, les lots aux régles contenues dans la Constitution et de les censurer si elles y portent atteinte, Cest 14
une tiche éminemment juridique, mais qui prend parfois une coloration politique. ID'abord en ratson de
I'objet méme des Constitutions gui, par-deld Pagencement des pouvoirs publics, posent des principes
d'organisation sociale qui ont un caractére nécessairement général et peuvent donc donner lieu a des
lectures différentes {...)". .|Il] se pose aussi le probléme plus général de l'interprétation qu'il convient
de donner a la Constitution: si on l'analyse par rapport aux intentions, claires ou supposées, de ses
auteurs. on risque parfois de la mettre en porte-a-faux par rapport & l'€évolution sociale: si on l'apprécie
en tenant compte de cette évolution, c'est sa signification ou sa finalité initiale qu'on peut altérer; dans
I'un ¢t Nautre cas, sa crédibilité en tant que norme régulatrice des comportements se trouve atteinte.”
(F. Hamon et C. Wiener, ap. cit., pp. 9 et 59}

Le Conseil d’Etat part de l'idée que notre Cour constitutionnelle aura, pour les raisons indiguées ci-
avant, tendance A donner une interprétation plutdt httérale de la Constitution partant du principe
juridigque gqu'un texte ¢lair ne s'interpréte pas. La prémisse en est évidemment qu'il doit s'agir de textes
clairs. A défaut de tels textes, et sans que 1a Cour constitutionnelle n'ait l'intention de se lancer dans une
interprétation ,activiste™ de la Constitution, bien au contraire (voir F. Hamon et C. Wiener, op. cit..
pp- 165 et ss. .lactivisme des politiques jurisprudentielles™). elle sera amenée voire forcée a donner i



des notions vagues et pew juridiques des interprétations précises. Plus les concepts figurant i la Consii-
tution seront vagues, plus les pouvoirs d'interprétation des juges seront larges. La question se pose ainsi
si, en présence de concepts impréceis, ce n'est pas finalement la Cour constitutionnelle qui définit le
contenu des normes, ce qui @ priori n'est pas son rdle et le Conseil d'Etat est quelque peu surpris que le
Constituant tende i hypothéquer ainsi en quelque sorte les décisions politiques du l€gislateur.

Le Conseil d'Etat se rend bien compte de la difficulté de libeller des textes en la matiere qui doivent
refléter un consensus politique exprimé en des termes juridiques appropriés.

1 tombe sous le sens qu'il ne saurait étre question de réduire les droits fondamentaux & un strict
minimum parce que 'on a introduit e contrdle de la constitutionnalité. En procédant ainsi, le controle de
la constitutionnalité aurait pour les citoyens la conséquence paradoxale et parfaitement inadmissible de
réduire les garanties fondamentales au lieu de les augmenter.

1 y a toutetois lieu de veiller it ne pas formuler la norme constitutionnelle de maniére telle qu'il est en
fait impossible au 1égislateur et au pouvoir exécutif de la respecter. A ce slade de la discussion, il
convient de rappeler que la valeur d'une Constitution ne s'apprécie pas de fagon abstraite. Elle se mesure
aussi 4 la souplesse, 4 la diversité et a l'efficacité des moyens qui en assurent le respect.

Il s'agit en l'occurrence de fixer les droits fondamentaux au niveau requis dans un Etat démocratique
moderne, tout en s'assurant que les institutions puissent fonctionner de maniére adéquate, ce qui
implique que le Iégislateur et le pouvoir exécutif devront pouvoir opérer sur le terrain gui est le leur,
s$ans se trouver en permanence exposé au risque d'une décision d'inconstitutionnalité a cause de disposi-
tions constitutionnelles rédigées de maniére & inviter i des débats de constitutionnalité. Le Constituant
doit ainsi avoir la sagesse de veiller  éviter dans la mesure du possible des censures prévisibles et répdé-
tées par 1a Cour constitutionnelle. Une telle situation ménerait & la longue & une méfiance sinon & un
conflit entre institutions. ce qui serait profondément malsain,

Dans le méme contexte de la garantie des droits fondamentaux, il ne faut pas oublier que la question
de la responsabilité de I'Etat du fait du 1égislateur a pris suite a 'adoption de 1a loi de 1988 sur la respon-
subilité de 'Etat et des collectivités publiques ¢t encore du contrble de la constitutionnalité un tournant
nouveau. S'il est exact que F. Schockweiler a estimé dés 1989 (Pasicrisie 27, p. 21) ,qu'il n'y aurait
aucune raison pour exclure, par principe, les actes 1égislatifs” des actes susceptibles d'engager la respon-
sabilité sans faute des pouvoirs publics, d'autres auteurs et surtout la jurisprudence, ont toujours i€ bien
plus circonspects sur cetle question (pour l'ensemble du probléme, voir Georges Ravarani, La respon-
sabilité civile de U'Etar et des collectivités publiques, Pasicrisie, tome 28, Nos 3 et 4, notanmnent les
numéros 190 a 210),

Si nos juridictions ont été réservées sur la question (voir notamment l'arcét de la Cour d'appel du
19 décembre 1988, No 10157 du rdle), c'est surtout parce que les juges, dans leurs décisions les plus
avancées et hardies en In matiére, ont énoncé le principe que la souveraineté du pouvoir législatif est
limitée par le respeet de Ia Loi fondamentale et celui des traités internationaux, et que la responsabilité
de I'Etat est dés lors susceptible d'étre engagée par un acte législatif qui violerait la Constitution. Dans
une seconde étupe de leur raisonnement, les juges ont toutefois considéréd que les tribunaux judiciaires
ne sauraient sanctionner une violation de la Constitution par l'allocation de dommages-intéréts que s'ils
avaient également le pouveir de constater cette faute en procédant au contrdle de la constitutionnalité de
Facte législatif incriminé. Or, selon la jurisprudence plutdt constante, les tribunaux ont estimé n'avoir
aucun pouvoir de contrdle direct de la constitutionnalité des lois, ni méme un pouvoir de contrdle
incident.

On a done estimé gue la responsabilité du 1égislateur ne pourrait &tre engagée étant donné que ceci
aurait abouti & un contrdle indirect de la constitutionnalité des lois.

11 est évident que ce probléme se situe actucllement de manigre différente, notamment dans les hypo-
théses ol la Cour constitutionnelle a constaté I'inconstitutionnalité d'une disposition [égislative. Rien ne
devrait dés lors plus s'opposer en principe & ce que 1'Erar ait & répondre des conséguences dommagea-
bles pour, en particulier, une loi contraire 4 la Constitution (voir sur ce sujet notamment Miche! Maheu



et Sébastien van Drooghenbroeck, La responsabilité de U'Erar législatenr, Journal des Tribunaux du
12 décembre 1998, notamment Nos 160 et s5).

La jurisprudence de la Cour de justice des Communautés européennes devrait d'ailleurs contribuer a
une évolution dans ce sens, étant donné qu'elle a décidé que la responsabilité d'un Etat membre en cas de
transposition insuffisante par le 1égislateur national de dispositions communautaires est en cause (voir
arrét du 19 novembre 1991, affaires jointes C-6/90 et C-9/90: Andrea Francovich e.a. contre République
italienne). Si la responsabilité de 'Etat peut étre retenue du chef d'une 1oi non contorme & des disposi-
tions communautaires, on voit mal pourquoi cette responsabilité ne serait pas également engagée en cas
d'adoption d'une loi contraire 4 'autre norme supérieure a la loi qu'est la Constitution.

Cet aspect de la responsabilité de I'Etat du fait du législateur. s'il n'est certes pas de nature dirimante.
mérite toutefois de ne pas Etre perdu de vue dins le débat autour du texte sous examen.

Il est exact qu'on peut a posteriori regretier que le Constituant n'ait pas procédé & une reformulation
des droits fondamentaux avant de munir ka Constitution d'une Cour constitutionnelte. Le Consei] d'Evat
regrette encore de n'étre saisi qu'en fin de législature d'un texte aussi important de sorte qu'une analyse
des textes plus approfondie et pourquoi pas un échange plus suivi entre la Commission des Institutions
et de lu Révision constitutionnelle et le Conseil d'Etat d'amendements sont en fait impossibles. On peut
encore estimer qu'il aurait été préférable de soumettre le texte i une autorité universitaire étrangére
spécialiste en la matiére.

Tous ces regrets sont certes parfaitement fondés. 11 n'en reste pas moins. les choses étant ce qu'elles
sont, que le report des modifications proposées aura pour résultat que le texte actuel de l'article 11
restera en vigueur, texte qui a été rédigé a une époque ou le controle de la constitutionnalité n'érait méme
pas encore un sujet dans les cénacles des juristes Juxembourgeois.

C'est en considération de toutes ces réflexions que le Conseil d'Etat procéde & lexamen des textes lui
soumis,

EXAMEN DES TEXTES

Article ler

La Commission des institutions et de la révision constitutionnelle propose la suppression du premier
paragraphe de l'article 11 aux termes duquel il n'y a dans I'Etat aucune distinction d'ordres™,

Ceue disposition a €té insérée dans la Constitution en 1848 par le souci de I'assemblée constituante
d'alors d'empécher non seulement un retour a l'organisation politique de I'Ancien Régime qui prévovait
la division de la nation en trois ordres: noblesse, clergé et tiers état, mais encore de supprimer la division
en ordre équestre, ordre des villes et ordre des campagnes, division qui était 4 I'épogue une survivance
de U'Ancien Régime (voir Pawl Weber, Les Constitutions du 19¢ siécle, Livre Jubiluire du Conseil
d’Erat, pp. 305 et 311). A I'heure actuelle, nul n'a I'intention de rétablir une telle division de la nation en
ordres. Il est d'ailleurs inutile de faire allusion dans un régime démocratique a I'inexistence de distinc-
tion d'ordres.

Aussi le Conseil d'Etat marque-t-il son accord i la suppression proposée.

Article 2
Ad article 11 (1) de la Constitution

l.a Commission des institutions et de la révision constitutionnelle propose de supprimer au para-
graphe (3) actuel (qui sera dorénavant le paragraphe (1)) les mots ,.et de la famille®, les dispositions
relatives & la protection de la famille figurant au paragraphe (3) nouveau.

Le concept de ..droits naturels™ est certes un concept aux contours des plus flous, puisqu'il s'agit en
l'espice des droits subjectifs innés et inaliénables que chaque individu posséde par naissance et par



nature sans avoir besoin de les tenir d'un acte ni pouvoir les aliéner et dont les gouvernements sont tenus
d'assurer le respect (Gérard Cornu, Dictionnaire juridique, verbo Naturel(s) (droits)),

Il y a donc, i c6té des droits fondamentaux formulés de maniére expresse dans un texte de droit posi-
tif, des droits fondamentaux naturels non autrement spéeifiés. Clest ainsi que le droit & l'intégrité
physique ou encore le droit & avoir accls & une juridiction en cas de litige sont i considérer parmi beau-
coup d'autres comme des droits naturels.

La question se pose évidemment de savoir & partir de quel moment un droit peut éire considéré
comme naturel et dés lors comme droit fondamental paranti par I'Etat.

L.a Cour constitutionnelle a considéré dans son arrét 2/98 du 13 mars 1998 que

LWConsidérant que le droit naturel est celui découlant de la nature humaine et existe, méme sans
texte de loi; qu'appliqué i la famille il comporte le droit 4 la procréation et a la communauté de vie;

Considérant que parallélement le législateur a par 'adaption établi une filiation de substitution gui,
si elle exige de justes motifs dans le chef des adoptants, doit avant tout présenter des avantages pour
l'adopte;

Considérant que cette institution prend son fondement dans le droit positif et non dans le droit
naiurel; qu'il appartient donc au pouvoir égislatif d'y upporter toutes les conditions et limites néces-
saires au bon fonctionnement et répondant & 'intérét de la société et de la fumille adoptive;™
Le Conscil d'Etat n'est pas tout 2 fait siir que le débat sur les droits naturels soit clos avec cet arrét qui

semble confiner 2 un rdle subsidiaire par rapport i la loi les droits naturels subjectifs qu'il n'y a d'ailleurs
pas lieu de confondre avee le droit naturel.

D'autres Constitutions modernes ont procédé différemment el formulé de manigre précise et positive
ce qu'il faut entendre par droit naturel. Ce procédé aurait o priori les faveurs du Conseil d'Etat étant
donné que le législateur ne pourrait pas voir sanctionnée un jour une disposition légale considérée
comme droit naturel par la Cour constitutionnelle.

Lors de Tintroduction du concept de droits naturels dans notre Constitution en 1948, des hésitations
sur le contenu précis de cette notion étaient apparues (voir Uavis du Conseil d'Etat du 11 mai 1948,
comple rendu de Ja Chambre des députés, Session 1947-1948, annexes, pp. 236 et ss.).

Lors des débats & la Chambre des députés, le rapporteur Fernand Loesch a ainsi décluré entre autres
(voir Discussions parlementaires du 22 avril 1948, Compte rendu, Session 1947-48, colonne 1038): ,.Ce
sera une proclamation de principe concernant ces droits naturels de la personne humaine et de la famille.
Certes, on pourrait nous demander une définition de ces droits naturels. I'estime cependant que je ne
suis pas autorisé pour en donner une qui ne serait pas assez compléte. Je veux vous donner simplement
une énumération qui n'est pas limhative mais plutdt énonciative. Ces droits naturels sont le droit 4 I'exis-
tence, le droit 4 Ba vie, le droit 3 1a subsistance dans des conditions dignes de 'homme, dans des condi-
tions telles qu'elles atfranchissent 'homme de la misére, de I'oppressien de la peur et qui lui garantissent
une éducation digne de 'homme. Ce sont 1i les libertés de I'individu inscrites dans nos lois constitution-
nelles. C'est Paffranchissement de I'oppression par la peur. c'est le libre développement des facultés
physiques el morales de 'homme et ¢'est en {in de compte le droit au travail pris dans le sens le plus
large.”

Si le Conseil d'Frat marque toutefois son accord a ce que la Constitution continue & prévoir la garan-
tie des droits naturels au texte proposé malgré tous les aléas qu'il présente, c'est qu'il parait évident qu'a
défaut d'énumération compldte, il y a des droits fondamentaux qui doivent étre protégés par la Constitu-
tion, droits qui se dénomment de maniére générique ., droits naturcls™.

Le Conseil d'Etat est dans 'impossibilité de proposer un texte légal ne devant d'ailleurs pas seulement
étre irréprochable du point de vue juridique, mais encore susceptible de recevoir un consensus politique.

En ce qui concerne le texte proposé, le Conseil d'Etat y revient aprés avoir examing le paragraphe (3).

Ad paragraphe (2)
Le Conseil d'Etat margue son accord 3 l'alinéa premier de ce paragraphe aux termes duguel ,les

femmes et les hommes sont égaux en droits et en devoirs™, 1l s'agit d'un texte contenant une déclaration
forte et claire.

Si ce texte n'exclut évidemment pas un traitement différencié compte tenu des spécificités lices au
sexe, il n'en reste pas moins qu'il contient quant a 1'égalité entre hommes et femmes une déclaration plus



forte que l'article 10bis (2) nouveau de la Constitution, en ce gqu'il ne permet pas de justifier, fiit-ce pour
d'autres raisons objectives et de maniére proportionnée au but poursuivi, un traitement différencié dans
un domaine déterminé.

S'il est exact que notre législation n'est en la matiére peut-€tre pas exempte de toute aspérité inconsti-
tutionnelle, pour reprendre I'expression du doyen Georges Vedel. il s'agit en 'espéce tout simplement de
la conséquence d'un contrble constitutionnel, Les textes afférents devront donc étre modernisés de fagon
a ce que le nouveau droit tondumental y trouve son compie.

Par contre. le Conseil d'Etat estime qu'il n'y a pas lieu d'adopter le deuxieme alinéa du paragraphe
sous examen dans Ie libellé proposé selon lequel | En vue de réaliser I'égalité de fait dans l'exercice des
droits et devoirs la loi peut fixer des mesures appropriées.”

Il existe indéniablement un certain nombre d'arguments tendant & ne pas introduire dans la Constitu-
tionn des dispositions allant dans ce sens,

En effet. toute disposition constitutionnelle a par essence vocation & pérennité alors que ce qui carac-
térise une Constitution, c'est sa stabilité, Or, en 'espéce les auteurs du texte estiment certainement — et &
bon droit — qu'il faut veiller & ce que la disposition sous examen soit superflue le plus rapidement possi-
ble, ce qui revient & prouver qu'elle n'a pas sa place dans la Constitution.

Il ne s'agit par ailleurs aucunement d'un droit. mais d'une déclaration d'intention du Constituant. Or
I'on sait que. pour reprendre les termes du professeur Delpérée . Les Constitutions-programmes sont de
fausses Constitutions,™

Si la Constitution est certainement appelée  révéler une doctrine, méme prospective. elle n'a pas a la
formuler. Elle peut la traduire, mais seulement dans des dispositions concrétes, pratiques et certaines.
Elle manque au contraire son but si elle s'efforce de I'exprimer dans une déclaration générale, vague et
suns portée juridique.

C'est en filigrane et non en toutes lettres qu'il faut lire la doctrine qu'exprime la Coastitution. Celle-ci
a vocation a demeurer . religion sans dogmes™ (Francis Delpérée, Droit constitutionnel, vol, I, No 2),

S5i le texte découle certainement d'une préoccupation louable, il ne faut pas confondre droit fonda-
mental garanti par la Constitution et programme politique. Or, tel gue le texte est formulé, il s'agit bien
plus d'une déclaration d'intention peu engageante ne conférant aucun droit.

Il convient d'ailleurs de ne pas perdre de vue gue si l'article 10bis (2) de la Constitution énonce le
principe de 'égalité de 1ous les citoyens devant 1a loi, force est de constater gu'ici encore cette €galité est
loin d'exister dans les faits. Or. il est €vident que c'est en 'occurrence, méme sans texte constitutionnel,
du devoir des pouvoirs publics d'assurer dans la mesure du possible P'efficacité de I'égalité entre citoyens
tout en tenant compte de la personnalité de chacun.

Le priacipe de l'égalité nc s'oppose dailleurs pas 4 ce que sous certaines conditions des
normes positives soient prises en vue de promouvoir une égalité des chances (voir I'article de Jean Sarot,
cité ci-aprés).

Les considérations qui préceédent sont certainement autant d'arguments plus que valables pour suppri-
mer purement et simplement la disposition sous examen.

Si toutefois il devait y avoir un consensus politique pour qu'une disposition tendant & assurer I'effica-
cité dans les taits de I'égaliité entre hommes et femmes soit inscrite dans la Constitution. le texte proposé
parait pour le moins inadégual et peu approprié.

Il ¥ a en cffet un décalage plus que redoutable entre Iaffirmation du premier alinéa et la déclaration
figurant au deuxiéme alinéa du méme paragraphe.

On ne peut d'ailleurs exclure que celui qui fait une lecture d'ensemble des deux alinéas arrive a la
conclusion qu'en attendant ,.les mesures appropriées' prévues au deuxiéme alin€a. l'affirmation conte-
nue au premier alinéa n'est pas 4 considérer comme un droit, mais également comme un but a atteindre.
Par une telle interprétation parfaitement défendable. les auteurs du texte seraient amives au résultat
exactement inverse 3 leurs intentions,

Pourquoi d'ailleurs les mesures appropriées peuvent-elles uniquement étre fixées par la loi formelle?
D'autres instruments juridigues ne seraient-ils pas également adaptés”

St le texte proposé ne trouve pas Faccord du Conseil d’Etat, ¢'est encore (et surtout) en raison du fait
qu'il ¥ a une ditférence plus que considérable entre le libellé du texte et le commentaire qui I'accom-
pagne. En effet, aux termes du commentaire, la Commission des Institwtions et de la Révision constitu-



tionnelle tend par ce texte en réalité 4 permettre sur le plan constitutionnel ,des discriminations
positives”, encore dénommdes mesures positives™ ou ,actions positives™, ce qui ne se dégage toutefois
pus du texte proposé.

Il parait de toute fagon contradictoire d'inscrire & la premigre phrase d'un méme paragraphe une
égalité parfaite entre hommes et femmes et de prévoir i la deuxiéme phrase la possibilité de discrimina-
tions fhssent-elles positives sans les circonscrire a des périodes ou situations déterminées.

L'article 119 §4 du traité de 'Union Européenne prévoit du moins dans les relations professionnelles
unc solution bien plus nuancée pour remédier au probléme en question par le libellé suivant ,pour assu-
rer concrétement une pleine égalité entre hommes et femmes dans la vie professionnelle, le principe de
I'égalité de traitement n'empéche pas un Etat membre de maintenir ou d'adopter des mesures prévoyant
des avantages spécifiques destinés a faciliter Vexercice d'une activité professionnelle par le sexe sous-
représenté ou i prévenir ou compenser des désavantages dans la carriére professionnelle®.

Le principe de 1'égalité ne s'oppose pas par principe i certaines discriminations si certaines condi-
tions sont réunies. C'est ainsi que la jurisprudence de la Cour d'arbitrage belge a pu éire résumée comme
suit: , L'on peut certes admettre que dans certaines circonstances, des inégalités ne solent pas inconcilia-
bles avec le principe d'égalité et Finterdiction de discrimination, lorsqu'elles visent précisément a remé-
dier 4 une inégalité existante. Encore faut-il, pour que de telles inégalités correctrices soient compatibles
avec le principe d'égalité et l'interdiction de discrimination, qu'elles soient appliquées dans les seuls cas
ol une inégalité manifeste est constatée, que la disparition de cette inégalité soit désignée par le 1égisla-
leur comme un objectif & promouvoir, que les mesures soient de nature temporaire, étant destindes a
disparaitre dés que l'objectif visé par le Iégislateur est atteint, et qu'elles ne restreignent pas inutilement
les droits d'autrui. I appartient aux cours et tribunaux, au Conseil d'Etat et 4 1a Cour d'arbitrage, selon le
cas, de contrdler la conformité de telles mesures aux conditions précitées.” (Jean Sarot, Dix ans de
Jurisprudence de la Cour d'Arbitrage, Bruvlant, Briuxelles, 1993)

En réalité, il n'y a pas lieu de prévoir une €galité de traitement parfaite, en toute situation concréte
entre hommes et femmes, par exemple dans le domaine professionnel pour chaque profession détermi-
née, prise le cas échéant isolément, mais d'assurer une égalité des chances, ce qui est tout  fait différent.

Compte tenu de tous les éléments de réflexion qui précedent et en s'inspirant étroitement des textes
figurant aux Constitutions allemande et autrichienne, le Conseil d'Etat pourrait marquer son accord 2 un
texte libellé comme suit:

LLEtat veille & I'élimination des entraves pouvant exister en matiere d'égalité entre femmes et
hommes.”

Il s'agirait en l'espece d'une obligation de moyens assurée par I'Etat, obligation gui est d'ailleurs
contraignante méme si la collectivité ne doit pas en assurer le résultat. Le texte est d'ailleurs un engage-
ment pour I'Etat ef va dés lors au-dela du texte proposé par la Commission des Institutions et de la Révi-
sion constitutionnelle.

Quant au paragraphe (3)

Aux termes de ce paragraphe, la Commission des institutions et de la révision constitutionnelle exige
en premier lieu gque 'Etat garantisse la protection de Ia famille.

La famille est certainement une des cellules de buse de notre société et elle mérite protection.

Le fait est cependant que de nos jours bon nombre de couples se sont €tablis sans &tre liés par le
mariage. IT parait évident au Conseil d'Etat que 10t ou tard, sous une forme ou une autre et suivant les
modalités et conditions i déterminer (quant au sexe p. ex.), le législateur sentira le besoin ou méme la
nécessité de donner un cadre juridique & ces ,,nouveaux™ cadres relationnels. Or, 1l ne parait pour le
mains pas évident au Conseil d'Etat qu'au détour d'une affaire 1a Cour constitutionnelle ne soit saisie de
la question de savoir si cette loi nouvelle du genre Pacs (pacte civil de solidarité) actuellement en
discussion en France est conforme i la premiére partic du paragraphe (3) en ce qu'elle garantit la protec-
tion de la famille.

1l faut en effet bien avoir 4 'esprit que la garantie de la tfamille figure déja a I'heure actuelle dans notre
Constitution et ceci depuis 1948, c'est-a-dire une époque ol manifestement seule la famille 1égitime
tradiionnelle était visée par la Constitution. En cas de litige, on ne manquera pas de rappeler gqu'en l'es-
pece du point de vue sémantique . garantir” signifie ,.en assurer sous sa responsabilité le mainticn® (voir
Lexis, verbo garantir) et 'on ne saurait guére contester que le mot protection ait une connotation
défensive.



A ce stade de la discussion, le Conseil d'Etat ne voudrait pas que le présent avis soit interprété comme
défavorable {de maniére anticipative en quelque sorte). méme en cas d'adoption du texte sous examen, &
l'adoption d'une législation relative A un cadre relationnel nouveau: lobjet des alingéas gui précédent est
uniguement de démontrer que le texte proposé risque de donner lieu a de trés vives controverses et le
Conseil d'Etat est 3 se demander s'il est sain qu'un tel débat essentiellement politique soit tranché par la
Cour constitutionnelle & cause d'un texte sur lequel on s'est mis d'accord sur le plan politique.

Pour le bon ordre, le Conseil d'Etat. voudrait faire observer gqu'en cas de décision d'inconstitutionna-
lité sur le point mentionné, toute réforme des dispositions en question sera trés difficile. voire
impossible.

Pour reprendre l'expression du doyen Vedel, il y a lieu ,.de renvoyer dos & dos les politistes qui nient
la spécificité du juridique ct les juristes qui crolent i son immaculée conception™.

Le Conseil d'Etat estime toutefois qu'il est indiqué de reconnaitre dans la Constitution la famitle
comme valeur de la société.

Compte tenu de I'ensemble de ces considérations, il semble au Conseil d'Etat prétérable de mention-
ner la garantie des droits de la famille au paragraphe (1). En effet. plutdt que d'introduire un nouveau
paragraphe consacré unigquement a la famille, avec tous les aléas politiques et juridiques que ceci
comporterait. il serait plus judicieux de prévoir la garantie des droits naturels de la famille au méme
alinéa ol sont garantis les droits naturels de la personne humaine, eu égard i la corrélation qui existe
forcément dans un texte faisant tout & la fois référence i la garantie des droits naturels de la personne
humaine et & ceux de la famille, Ce texte ne devrait d'ailleurs en cas d'introduction d’'une ¥gislation sur
le (ou les) cadre(s) de vie relationnelle nouveau(x) au moins guére poser de problémes sur le plan
constitutionnel.

Le paragraphe (1) aurait le méme contenu que le paragraphe (3) actuel. & savoir:

{1y L'Etat garantit les droits naturels de la personne humaine et de la famille.”

Le paragraphe sous examen prévoit encore que ,.L'Etat garantit la protection (...} de la vie privée™,

S$i le Conseil d'Etat marque son accord de principe a voir figurer la protection de la vie privée comme
droit fondamental dans la Constitution, il donne néanmoins 4 considérer que ce droit ne saurait &tre
absolu, Le Conseil d'Etat renvoie i ce sujet i l'article 8 de la Convention européenne de sauvegarde des
droits de Yhomme et des libertés fondamentales gui. en son alinéa 2. prévoit les cas ol il peut y avoir
ingérence dans la vie fumiliale ou privée. Le fuit est que le texte, tel qu'il est formulé, interdit 1outes
mesures contraignantes telles que perquisition. écoutes téléphenigues. rétention, arrestution. placement
dans vne structure psychiatrigue fermée.

Le libellé proposé est d'ailleurs contraire a celui de Tarticle 15 de la Constutution.

Le Conseil d'Etat estime toutefois que les restrictions a la protection de la vie privée doivent étre du
domuine de la loi formelle.

Le Conseil d'Etat propose de libeller la disposition sous examen comme suit:

.(3) L'Etat garantit la protection de la vie privée, saut les restrictions & établir pur la loi."

Ad paragraphe (4)

S'il est exact que la premiére phrase du texte sous examen reprend mot & mot celui qui figure au para-
graphe {4) actuel de la Coastitution, le Conseil d’Etat n'en estime pas moins qu'il ¥ a lieu de reformuler
ce texte. Celui-ci fut introduit par le Constituant de 1948 qui a I'épogue s'est inspiré de Constitutions de
pays aux structures politiques, économiques et sociales aussi diftérentes que celles de I'U.R.S.S., des
Etats-Unis du Mexique, de la République de Weimar de 1919, d'Espagne de 1931 et de la France
{Compte rendu de la Chambre des députés. Session 1947-1948, annexes, pp. 175 et ss.).

Lors de l'adoption de la révision, le rapporteur & la Chambre des députés Fernand Loesch a déclaré.
enire autres, que ,la loi garantit done a chacun le droit au travail. Chacun aura le droit de travailler, c'est-
a-dire d'user librement de ses facultés physiques, intellectuelles et morales, sans qucune entrave. 1l peut
chercher librement son emploi oi il veut, il peut cholsir n'imparte quel emploi. Liberté compléte lui est
acquise de ce chef. [t a la possibilité de travailler, ¢'est 12 Fessentiel™, pour continuer: . Nous voulons unc
seule chose, c'est que I'Etat garantisse & chacun le droit au travail et surtout que PEtat assure aussi &
chaque citoyen l'exercice de ce droil. En d'autres termes, chacun est libre de prendre n'importe quel
emploi, chacun est libre de travailler o il veut. 8'il ne trouve pas de travail, il peut s'adresser alors
I'Euat, et si I'Etat lui donpe alors dans ces conditions tel et tel travail déterminé. il peut y aller, it doit ¥



aller. Mais s'il ne veut pas vy aller, il s'expose alors aux conséquences résultant de son refus. L'Etat
Jusqu'a présent était suffisamment armé pour lui accorder peut-étre une indemnité concernant le
chdmage. Si ce travailleur chdmeur ou qui n'a pas d'emploi refuse d'accepter 'emploi qu'on lui oftre,
alors PEtat, de son cité, est également déli¢ de son obligation et peut refuser I'indemnité de chémage.*

Le moins qu'on puisse dire est que les temps ont profondément changé et qu'on ne peut guére admet-
tre qu'un tel texte soit susceptible d'étre adopté de nos jours.

Il s'agit en l'occurrence plutdt d'un droit , par abus de langage' et il convient de citer i ce sujet un arti-
cle de Béatrice Huubert, paru au Journal des Tribunaux (1979, p. 66), ot elle écrit:
W(...) I1 faut introduire une subdivision entre

1) les droits & contenu opérationnel ¢'est-3-dire positifs, subjectifs, susceptibles de sanction juridic-

tionnelle: en matiére sociale et économique, ils sont nombreux.
L'on citera le droit a I'égalité des sexes, le droit de gréve, les droits syndicavx, le droit aux diverses
allocations de sécurité sociale. Parmi ces . droits & contenu opérationnel”, d'aucuns sont garantis
par le simple fait de leur énoncé; d'autres par contre doivent étre assortis d'un systéme institution-
nel et réglementaire adéquat pour étre efficacement assurés;

2) les droits par abus de langage™. il s'agit soit de simples déclarations d'intention qu'il n'est pas
techniquement possible d'assortir d'obligations précises et déterminées et d'une protection juridic-
tionnelle adéquate, soit de facultés que I'on entend accorder sans qu'clles soient corrélatives i une
prestation des pouvotrs publics rigoureusement définie; ainsi serait-il de mauvaise politique 1égis-
lative de définir dans notre charte fondamentale des simples objectifs de politique économique:
.point de déclarations romantiques dans la Constitution et les lois* (citation de F. Perin). "

Le texte sous examen signifie tout simplement que sous une forme ou une autre les pouvoirs publics
sont obligés d'engager tout demandeur d'emploi, ce qui ne parait pour le moins guére réalisable, On peut
parfaitement imaginer 'hypothese oll une personne formule une demande d'embauche auprés de 1'Ad-
ministratton de 'emploi. A défaut d'embauche, elle introduit alors, soit un recours devant une juridiction
administrative et 'on ne peut exclure que la .décision* de non-embauche est contraire a la disposition
sous cxamen, soit le demandeur d'emploi introduit un recours en responsabilité devant le tribunal civil et
il n'y aurait, daprés l'article de F. Schockweiler précité, aucune difficulté de principe it obtenir la
condamnation de I'Etat du chef de I'omission d'avoir pris les mesures appropriées en vue d'assurer la
mise en oeuvre d'un droit fondamental garanti par la Constitution.

Compte tenu de I'environnement juridique, profondément modifié depuis 1948 eu égard i I'introduc-
tion de la Cour constitutionnelle, de la loi du ler septembre 1988 sur la responsabilité de I'Erat et de
I'évolution de la jurisprudence et de la doctrine quant a la responsabilité de FEwat en cas de non-respect
par le législateur de la Loi fondamentale, il convient de libeller ta premiére phrase du paragraphe de
maniére i octroyer aux pouvoirs publics en la matiére une obligation de moyens ¢t non de résultat. Il y a
lieu de rappeler qu'une obligation de moyens conserve par définition un caractére contraignant. L'ins-
cription de l'obligation afférente des pouvoirs publics traduit d'ailleurs également l'engagement
commun face & des préoccupations communcs.

Compte tenu de I'ensemble des considérations qui précédent, il y a licu de libeller la premiére phrase
du paragraphe (4) comme suit:

La loi garantit ie droit au travail et 'Exat veille 4 assurer 4 chaque citoyen l'exercice de ce droit.”

Ce texte exprime deux idées différentes. Dans la premiére partie de phrase, qui prévoit que la loi
garantit le droit au travail, on vise la liberté de travail et de choix de la profession, et dans la deuxigme
I'obligation des pouvoirs publics d'assurer dans la mesure du possible l'exercice de ce droit.

Dans ce contexte, le Conseil d'Etat renvoie 4 l'article 23 de la Constitution belge qui est libellé
comme suit:

.Art, 23.— Chacun a le droit de mener une vie conforme 2 la dignité humaine.

A cette fin, la loi, le décret ou la régle visée & l'article 134 garantissent, en tenant compte des obli-
galions correspondantes, les droits économiques, sociaux et culturels, et déterminent les conditions
de leur exercice.

Ces droits comprennent notamment:

1° le droit au travail et av libre choix d'une activité professionnelle dans le cadre d'une politique géné-
rale de 'emploi, visant entre autres & assurer un niveau d'emploi aussi stable et élevé que possible,
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le droit a4 des conditions de travail et 4 une rémunération équitabies. ainsi que le droit d'informa-
tion, de consultation et de négociation collective;

(...

C'est certainement pour les raisons exposées ci-avant que le texte belge est bien plus circonspect que
notre texte actuel.

Le Conseil d'Etat n'a par contre aucune objection au libellé de 1a deuxiéme phrase du paragraphe sous
examen. Il y a lieu de réserver 4 la loi et & la loi seule la garantie des libertés syndicales et l'organisation
du droit de gréve.

Ad paragraphe (5)

Seuls les premiers mots du paragraphe (5) actuel sont repris par la Commission des institutions et de
la révision constitutionnelle, & savoir ceux qui prévoient que | ta loi organise la sécurité sociale™.

En ce qui concerne la protection de la santé, le texte actuel prévoit que .la loi organise (...) la
protection de la santé et le repos des travailleurs (...)", Il en résulte que seule la protection de la santé au
travail reléve du domaine réservé a la loi, ainsi que le Conseil d’Etat U'a développé dans de
nombreux avis, point de vue auquel la Chambre des députés et le Gouvernement se sont d'ailleurs
toujours ralliés,

En incluant le domaine de la santé parmi les matiéres réservées i la loi, ce domaine est évidemment
largement étendu. 1l convient toutefois de se rendre compte de la portée de ce texte. Ainsi, dés I'adoption
du texte sous avis, des dispositions comme celles figurant a l'article 2 de lu loi du 28 aoilit [998 sur les
établissements hospitaliers (plan hospitalier établi pur voie de reglement grand-ducal) seraient i consi-
dérer comme anticonstitutionnelles. 11 en est certainement encore de méme pour bon nombre d'autres
dispositions. Il y aura alors lieu de gommer les aspérités inconstitutionnelles. ce que les ministéres en
charge des ditférents domaines doivent faire le plus rapidement possible ¢'ils entendent échapper i une
décision d'inconstitutionnalité de la Cour constitutionnelle d'un texte auquel ils attribuent une impor-
tance particulidre.

Le texte proposé risque d'ailleurs de mettre en cause galement la transposition de directives euro-
péennes sur la base de la loi modifide du 9 aolit 1971 concernant I'exécution ¢t la sanction des décisions
et des directives ainsi que la sanction des réglements des Communautés européennes en matiere éconu-
migue, technique, agricole, torestigre, sociale et en matiére de transports, dans Ja mesure ol la transposi-
tion de certaines directives en matiére de protection de la santé a pu étre considérée comme relevunt des
domaines technigue ou économique.

Le Conseil d'Etat voudrait encore rendre attentif & un autre probléeme de fond.

Aux termes de la théorie des ,,matiéres réservées i la loi*, celles-ci relevant constitutionnellement de
ia compétence du seul législateur, la Constitution ne permet pas au Grand-Duc, en application de I'arti-
cle 32, alinéa 3. d'introduire de nouvelles dispositions ou de modifier, voire d'abroger des lois formelles
existantes.

Cependant si. méme ¢n une matiére réservée, il n'est pas nécessaire que la loi doive se charger de la
réglementation intégrale dans les moindres détails de la matiere, il faut toutefois impérativement que les
principes et les modalités substanticlles de la matigre réservée soient retenus par la loi.

Si ces principes ont toujours été appliqués assez strictement depuis au moins la fin de la
seconde Guerre mondiale et fait 'objet d'un consensus, il n'en reste pas moins évidemment gue la
question de I'appréciation de savoir ce qu'on peut considérer comme fondamental vu de détail a pu
recevoir des solutions différentes. notamment au gré des matiéres. De méme le [€gislateur a dans
certaines lois habilité le pouvoir exécutif a étendre, préciser ou aménager certaimes dispositions
légales par réglement grand-ducal. [1y a eu également des errements ol la loi a prévu que certaines
mesures complémentaires pourraient se faire moyennant le procédé d'un réglement grand-ducal
pris sur avis de la Commission de travail de la Chumbre des députés, le Conseil d'Etat entendu ¢n
son avis. 11 y a lieu de rappeler qu'il s’agit en I'occurrence de réglements grand-ducaux et non de
lois.

La question essentielle qui se pose uctuellement est de savoir si le systéme des matieres réservées i la
loi, avec ses exceptions ou aménagements, trouve I'aval de la Cour constitutionnelle.

Au regard des areéts 1/98 du 6 mars 1998 ainsi que 3/98, 4/98 et 5/98 du 18 décembre 1998, on peut
étre extrémement réservé & ce sujet.



Dans le premier arrét, la Cour constitutionnelle, aprés avoir constaté

~que l'article 5, alinéa ler de la loi modifiée du 13 juillet 1935 portant réglementation des conditions
d'obtention du titre et du brevet de maitrise dans I'exercice des métiers dispose que /e prograrmme et
la procédure des examens seront fixés par un réglement ministériel™,

a considéré

wque le réglement visé par le texte ci-dessus cité constitue une mesure normative nécessaire pour

l'exécution de la loi du 13 juillet 1935, laguelle ne se suffit pas a elle-méme pour pouvoir étre appli-
quée dans toute son étendue”,

pour en conclure

~qu'aux termes de l'article 36 de la Constitution , Le Grand-Duc fait les réglements et arrétés néces-

saires pour f'exécution des lois, sany pouvoir jamais ni suspendre les lois elles-mémes, ni dispenser

de leur exécution'™,
et que

wle texte de l'article 36, dont le caractére explicite est encore appuyé par le fait qu'il fait partic du

paragraphe premier du chapitre I11 de la loi fondamentale, paragraphe portant l'intitulé , De lu Préro-

gative du Grand-Duc', s'oppose 4 ce qu'une loi attribue 'exécution de ses propres dispositions & une
autorité autre que le Grand-Duc™.

Dans la deuxiéme série d'arréts, ol aucune mesure normative nécessaire pour I'exécution d'une loi
n'était en cause alors qu'il s'agissait de la simple mise en application pratique de normes contenues dans
la loi, la Cour constitutionnelle a décidé que

.Considérant que l'article 12, §7. point | de la loi modifiée du 14 février 1955 concernant la régle-
mentation de la circulation sur toutes les voies publiques dispose ¢n son second alinéa ce qui suit:

wLes types d'appareils homologués, tant pour I'examen sommaire de haleine que pour la déter-
mination du taux d'alcool par F'analyse de 'air expiré, ainsi que les conditions d'utilisation, de con-
trole et de vérification de ces appareils seront arétés par réglement ministériel. La procédure
d'homologation de ces appareils est arrétée par réglement ministériel. Le ministre des Transports
dresse et tient & jour une liste des appareils homologués;”

Considérant qu'aux termes de l'article 36 de la Constitution ., Le Grand-Duc fait fes réglements et
arvétéy nécessaires pour 'exécution des lois, sans pouvoir jamais ni suspendre les lois elles-mémes,
ni dispenser de leur exécution;™

Considérant que dans la mesure ol une loi prévoit son exécution par voie de réglement ministéricl,
clle est contraire & l'article 36 de la Constitution;*

L'on constate que la Cour constitutionnelle est bien plus rigoureuse dans la deuxieéme série d'arréis
¢tant donné qu'elle ne se base plus sur le fait que les réglements ministériels prévus par la loi ont consti-
tu€ une mesure normative nécessaire pour I'exécution d'une loi laquelle ne se suffit pas & elle-méme
pour peuvoir &tre appliquée dans toute son étendue. La Cour constitutionnelle s'est placée sur un point
de vue purement formel sans méme examiner s'il s‘agissait en I'espéce d'une exécution normative ou
d'une simple mesure d'application de 1a loi,

Si la Cour constitutionnelle devait adopter par rapport aux problémes des matiéres réservées a la loi
une position identique, ce qui a priori ne peut pas étre exclu, elle conclurait qu'aux termes d'un article
déterminé de la Constitution la matiére est réservée i la loi de sorte qu'il n'y a pas de place pour un régle-
ment grand-ducal, fit-il de pure exécution. Il ne convient pas de perdre de vue qu'en toute hypothése le
législateur a le droit de réglementer de maniére trés détaillée une matigre déterminée (voir 4 ce sujet
l'arrét 1/98 de la Cour constitutionnelle).

Une telle décision juridiqguement parfaitement défendable constituerait un séisme en matiére de sécu-
rit¢ juridique et des situations inextricables ne manqueraient pas de se présenter.

Pour cette raison, le Censeil d'Etat propose de remplacer les mots | la loi organise® par ceux de .la loi
régle quant & ses principes”. Ce libellé aurait I'avantage de traduire avec précision le procédé actuel et de
permettre que la réglementation de détail puisse continuer & &tre faite par voie d'un réglement grand-du-
cal cc qui est de l'intérét du pouvoir exécutif sans que le Iégislateur n'abandonne aucun pouvoir. Le
probleme de distinguer entre ce qui retéve du principe et ce qui peut étre considéré comme détail reste
évidemment entier et ceci d'ailleurs également si la Cour constitutionnelle devait se rallier i I'approche
actuelle du probléme.
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Le Conseil d'Etat propose de libeller le paragraphe (5) comme suit:

.(5) La loi regle quant & ses principes la sécurité sociale, 1a protection de la santé, les droits des
travailleurs, la lutte contre Ja pauvreté et 'imdgration sociale des citoyens atteints d'un handicap.”

Ad puragraphe (6)

Le Conseil d'Etat n'a pas d'objections de fond a 'encontre de ce paragraphe. Il y a toutefois lieu de
noter gue ce n'est pas la loi, mais bien la Constitution qui garantit la liberté du commerce. Par ailleurs. il
y a lieu d'éviter que le mot Joi* figure deux fois dans la méme phrase. Il est dés lors proposé de libeller
ce paragraphe comme suit:

(6) La liberté du commerce et de l'industrie, l'exercice de la profession libérale et du travail
agricole sont garantis, sauf les restrictions a établir par la loi.”

Ad paragraphe (7)

La Commission des institutions et de la révision constitutionnelle propose enfin de compléter Yarti-
cle 11 par un paragraphe final nouveau libellé comme suit:

(7 L'Etat garantit la protection de l'environnement humain et naturel en vue d'assurer le dévelop-
pement durable de la société.”

Le Conseil d'Etat salue le souci de la Commission des institutions et de la révision constitutionnelle
en ce qui concerne le respect de l'environnement naturel lequel est i considérer comme valeur fonda-
mentale. Toutefois. le Conseil d'Etat est d'avis que le texte qui impose & I'Etat une obligation de résultat
doit &tre remplacé par une obligation de moyens. I'Etat étant en vertu du texte proposé obligé de garantir
gue l'environnement soit respecté. Or, il ne peut pas [ui-méme étre rendu responsable de tout dommage
en cette matiére,

Par la référence ..au développement durable de la socidié™” (en allemand: Nuchhaltigheir). on tend &
ériger la protection de l'environnement en un droit supérieur aux droits €conomigques, sociaux et
politiques, ce qui est juridiguement et politiquement plus que discutable. En etfet, méme la politique de
l'environnement doit toujours se faire dans un consensus avec les buts économigues et sociaux gue le
pays se donne et les intéréts contraires existant entre ces différents droits doivent étre tranchés dans un
Etat démuocratique par le pouvoir politique. Sur ce point. le Conseil d'Etat renvoie & l'ouvrage de Rudolf
Steinbers . Der ékologische Verfussungsstaat (Suhrkampverlag: voir notamment les pages 1134 115)
ol l'auteur démontre l'inéluctable interdépendance entre les valeurs économiques, sociales, politiques et
environnementales.

Le concept du développement durable en question, aux contours juridiques incertains. risque d'étre
source de grandes difticultés en cas d'interprétation par la Cour constitutionnelle. Sur ce point encore.
est-il raisonnable d’énoncer comme régle tondamentale un concept dont personne ne connait les tenants
et aboutissants, mais dont la Cour constitutionnelle doit bien décider ce qu'en est le contenu? En l'es-
pece, on ne demande pas 4 une juridiction de procéder a un controle juridique. mais de donner une défi-
nition. La question se pose si, dans ces conditions, la Cour constitutionnelle n'établit pas finalement le
contenu des normes, ce qui n'est pas son réle, Ces considérations ne sont pas de nature théorique. Ainsi,
le Conseil d'Etat a ét€ amené i dire, dans son Se avis complémentaire du 23 mars 1999 sur le projet de
loi retatit aux établissements classés, & propos d'une disposition (en l'occurence Varticle 23

.Cet article prévoit entre autres une définition de la notion de déveluppement durable. {...) [Le]

Conseil d'Etat doit émettre ses réserves les plus formelles a I'égard de cette disposition dans la mesure

ol la notion de développement durable serait inscrite dans Ia Constitution. H appartiendra des lors au

juge constitutionnel de préciser ce qu'il Faut entendre par cette notion selon le domaine concerné ¢t

non au Iégislateur de prescrire une définition générale et uniforme. - Le législuteur. il est vrai, pour-
ruit arréter une telle définition générale valable 3 I'égard de tous & défaut d'une disposition expresse
afférente de lu Constitution.” (Doc. parl. No 3837A%)

En inscrivant les dispositions en question dans la Constitution. ce seront les juges constitutionnels
qui en fourniront en définitive la détimtion.

Finalement, il ¥ a lieu d'observer que si divers traités ont adopté la norme en guestion. il appartiendra
aux organes juridictionnels compétents, par exemple la Cour de justice des Communautés européennes
pour autant que la matigre figure au Traité CE d'en fournir une définition, Qu'en scrait-if en effet en cas
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d'interprétation contradictoire entre notre Cour constitutionnelle et la Cour de justice des Communautés
européennes i propos de la méme maticre?

Aussi le Conseil d'Etat propose-t-il de libeller le paragraphe (7) comme suit:

A7) L'Etat veille A garantir la protection de I'environnement humain et naturel.*

Suit le 1exre proposé par le Conseil d'Etat:

TEXTE PROPOSE PAR LE CONSEIL D'ETAT

PROJET DE REVISION
de l'article 11 de la Constitution

Article unique.~ L'article 11 de la Constitution est remplacé par le texte suivant:
JArt. 11— (1) L'Etat garantit les droits naturels de la personne humaine et de la famille.

(2) Les femmes et les hommes sont égaux en droits ct en devoirs,

['Etat veille & Pélimination des entraves pouvant exister en matiere d'égalité entre femmes ct
hommes.

(3) L'Etat garantit la protection de la vie privée, sauf les restrictions a €tablir par la loi.

{4) La loi garantit le droit au travail el I'Etat veille & assurer a chaque citoyen I'exercice de ce droit.
La loi garantit les libertés syndicales et organise le droit de gréve.

(5) La loi régle quant & ses principes la sécurité sociale, la protection de la santé, les droits des tra-
vailleurs, la lutte contre la pauvreté et l'intégration sociale des citoyens atteints d'un handicap.

(6) La liberté du commerce et de l'industrie, I'exercice de la profession libérale et du travail agri-
cole sont garantis, sauf les restrictions & établir par la loi.

(7) L'Etat veille a garantir 1a protection de 'environnement humain et naturel.*
Ainsi délibéré en séance pléniére, te 27 avril 1999,

Le Secrétaire général, Le Président,
Marc BESCH Paul BEGHIN



