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PROPOSITION DE LOI |
TENDANT A
I'abrogation de la loi du 15 mars 1915, conférant au Couvernement les pouvoirs néces-
saires aux fins de sauvegarder les intéréts économiques du pays durant ia guerre.

Article unique.
La loi du 15 mars 1915, conférant au Gouvernement les pou-
voirs nécessaires aux fins de sauvegarder les intéréts économiques

du pays durant la guerre, est abrogé.

Ixposé des motifs.

[es raisons qui ont inspiré le législateur de 1915 n’existent plus actuellement.

Les deux dépéches du Gouvernement en date des 3 et 4 féyrier 1915 réelamant I'avis du Conseil
d’Etat exposent:

12 que la loi devait avoir pour but de permettre des mesures urgentes pour parer a la grave erise
alimentaire que les grandes difficultés de ravitaillement faisaient prévoir;

20 quil ’agissait de 'opportunité d’un renforcement transitoire du pouvoir exécutif, a titre de
mesure de précaution suggérée par les considérations du moment, pour armer le Gouvernement a
I’effet de parer aux éventualités de chaque instant par des décisions rapides commandées par des
circonstances imprévues, dans le sens de la loi allemande du 4 avril 1914 ayant délégué pleins pou-
voirs au Bundesrat a I’effet de prendre telles dispositions réglementaires que la guerre pourra rendre
nécessaires pour la sauvegarde des intéréts économiques de 'Emprie (Mafnahmen zur Abhilfe
wirtschaftlicher Schidicungen);

30 que le champ d’action du Gouvernement devait se borner aux mesures économiques et que
le projet ne visait pas des pouvoirs dictatoriaux aussi étendus que ceux accordés au Conseil fédéral
par la loi suisse du 3 aoiit 1914, dont Yart. 3 est concu comme suit: « Die Bundesversammlung
erteilt dem Bundesrate unbeschriinkte Vollmacht zur Vornahme aller MaBnahmen, die fiir die Be-
hauptung der Sicherheit, Integritit und Neutralitit der Schweiz und zur Wahrung des Kredites
und der wirtschaftlichen Interessen des Landes, inshesondere auch zur Sicherung des Iebensunter-
il haltes, erforderlich werden:»

fo que I'obligation de rendre compte a la Chambre dans sa plus prochaine réunion des mesures
prises devait sauvegarder le droit de controle du pouvoir législatif en ce qui concerne I'exécution
de la loi dont les effets viendraient a cesser a la fin de la guerre a une date & préciser par un arrété
d’administration générale. <
} De Pavis du Conseil d’Etat en date du 15 février 1915 il résulte péremptoirement qu’a raison de
| la situation extraordinairement critique le Gouvernement devait étre investi des pouvoirs néces-
saires pour prendre sans retard les mesures commandées par le fonctionnement régulier de la vie
! 6eonomique en vue de préserver nos populations d’une insuffisance d’alimentation éventuelle,
notamment en eéréales, en farine et en pommes de terre.

Le projet de loi, accompagné des deux dépéehes du Gouvernement et de 'avis du Conseil d’Etat,
n’a pas donné lieu a des observations ]);u'lit-ulii'n_-s dans les sections, et le rapport fait au nom de la
section centrale dans la séance de la chambre du 11 mars 1915 vise un mandat général & donner au
Gouvernement pour I'institution de toutes les mesures exigées par la situation du moment. au
regard des sombres nuages qui planaient au-dessus de nos tétes au point de vue de I’alimentation,
| ¢’est a~dire, un mandat général pour Iétablissement de toutes les mesures nécessaires pour préserver
dans lordre économique intérét général, suivant la modification apportée par le Conseil d’Etat
au texte du projet.

[La discussion qui précéda le vote de la loi dans la méme séance, portait uniquement sur des me-
sures concernant le ravitaillement, le recensement des approvisionnements, alimentation humaine,
par imitation de la loi allemande.

[’intention du législateur de 1915 n’est done pas douteuse.
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Or, la guerre entre les pays limitrophes et la période critique du ravitaillement ont heureusement
pris fin, la plupart des mesures prises en vertu de la loi du 15 mars 1915 ont d’ailleurs déja été
rapportées,et il est constant qu’en réalité la loi a servi et sert encore jusque dans les derniers jours a
I'établissement de mesures et de prescriptions dépassant bien des fois le champ d’action tracé par
le législateur de 1915,

L’obligation de rendre compte & la Chambre de I'exécution de la loi n’a pas été et n’est pasoh-
secvée, et contrairement a la déclaration faite par feu M. Eyschen dans la séance du 11 mars 1915,
que les arrétés d’intérét public a prendre en vertu de la loi passeraient pour la plus grande part par
le Conseil d’Etat, ce qui donnerait des garanties tros considérables, — ainsi que le rapport de la
section centrale avait écalement relevé, — les différents Gouvernements qui se sont suivis, ont
méconnu ces garanties en se dispensant de l'avis du Conseil d’Ftat. On a stéréotypement
invoqué la formule de 'urgence et,malgré les eritiques formulées itérativement de ce chef i la
Chambre, on a ainsi violé I’art. 27 de la loi du 16 janvier 1866, portant organisation du Conseil
d’Etat, car I'urgence requise pour dispenser d’entendre ce corps faisait défaut dans la plupart des
cas, et il 0’y aurait pas eu péril en la demeure, si le Conseil d’Etat avait 6té appelé a se prononcer,
au contraire bien des mécomptes eurent été évités .

Dans ces circonstances, I'abrogation de la loi s’imposant et le réglement d’administration publique
faisant cesser ses effets n’étant pas pris, le législateur doit intervenir pour mettre un terme a la
délégation qu’il a conférée au Gouvernement en 1915, En toute hypothése, cette déléoation devra
subir de sérieuses restrictions, pour confiner le champ d’action du Gouvernement, pour un court
laps de temps encore, & quelques mesures indispensables en matiere de ravitaillement et de question
monétaire.
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Leg r¥gles constitutlonnelles réclament b un tigre supérieur,l!
application de l'adage protec teur des dispositions de droit spéeial,
Leur force demeure prédominante tant que le législateur n'en ag pas
par une dérogation formelle ,suspendu 1'empire.Or,rien dans les tra-
vaux d'établissement de la loi envigagée n'a pu faire percevodir
une telle tendance,rien dans les textes de la loi A'établit une
telle volonté{%é le Consell d'Etat avalt 4té admis b apprécler les
dispositions qui,dans l'arrété gr.d. au 13 juin 1919,ont eréé une
Jurldiction exceptionnelle et temporalire ,appelée & fonctionner 4t
aprés des régles de droit matériel nouvelles ,dans le cadre des So=
’?ﬁadé;cnnixnnldnhaapissues du louage d'habitation,il se serait
attacné & faire prévaloir sur le dessein du Gouvernement,l'art.86
de la Constitution.Ainsi encore,si 1le Gouvernement ,au lieu de pro-
céder par simple avis ministériel,inséré au Mémorial,avalt cru pou-
volr et devolr utilisér la loi de 1919 pour instituer des taxes dou-
anidres,et gue son projet eut 4té communiqué au Consell d'xm Etat,ls
compagnle y aurailt opposé 1'art.99 de 1z constitution,comme dans
gon avis du .h,/// / /:g.. i1 a eritiqué,en nom de 1a
méme dlspo q1.t‘Lon,].". uhlioati(m 711‘.:11 stérielleg
La concluslon est que le concours consultatif du Consell d'Etat
pe UVcﬁt
aux rizlements dconomiques,qui suilvant les cas ngager des guestions
de 1égalité,est vraiment ddsirable.Tl ltest neore & raison de 1
lmportance pratique que les réglements résentent souvent.

Il convient 4% lors d'ordonner dans la lol de prorogation gue
tavls du Congell d'Etat gers Pris sur chague projet dtarrété gans
exception.Il ne résultera de la disposition aucun inconvénient pour

ltaetion réglementalire qui se raréfiera & mesure que 1tévolution
les falts économiques les rapprochera de leur asslette d'éguilivre.
Le Consell d’emplolerait X éviter tout retard ficheux dans 12 oxpé-~
dition des avis dont 1l auralt 4té rechercnd.
Le Consell propose le projet de loi formuld ei-aprds:
*Les dlspositions des art.l.2.et 3 de la loi du 15 mars 1915

"qui confére au Gouvernement les pouvolirs nécessaires aux fins de
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Le Conseil d'Htat rend sur la proposition de loi tendant b 1'agb-
rogation de la lol sur les pduvoirs exceptionnels conférés b 1!
exécutlf en matidre économique l'avis ilbellé cil-aprds.

La délinération a pu &tre utilement difrérée,

Au temps de la proposition la situation que créaient au pays 1!
état des échanges et la répartition entre les différents groupes
de la population des oObjets de consommation indispensabvles,n'au-
torisait certaincment pas la révocation de la loi du 15 mars 1915
Edcore aujourd'hui le conseil d'Etat considére gue le mal édcono—
migque 1ssu de la guerre est loin d'&tre dissipé.La dirficulté des
arfalres perdure et le caractdre déficitaire persistant de nom-
breuses catégories de marchandises doit incliner le législateur &
ajourner la cessation de la loi de 1915,avant qu'il n'denoit 3 la
mige en oeuvre de la disposition formulde en son article final.
Le Consell d'mtat présente au sujet de la loi de prorogation les
remarques et propositions qui sulvent,

La matlire dconomique est tissue dans la trame de presque toutes
les parties de l'oecuvre législative.Elle forme la substanee sur
laguelle nos lois de finances ont travaillé.¥lle forme le fond
principal de nos codes régulateurs du droit privé.ctest marauer
que la compétence dont le Souverain est redevavle & la loi de
1915 reconnalt des limites qui.si elles n'ont pas et a'ont pu
8tre précisdes n'en sont pas moins tracdes par le but poursuivi

comme encore elles sont attestées par le caractdre de néces
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décerné aux flesures abandonndes b la soliicitude et & la prévoy—
ance du Gouvernement.,

Les pouvolrs dits dictatoriaux rencontrent certainement une
barridre au bord de la constitution.il est,en elflfet,lnaduissivle,
malgré la géusralité des termes ewployés pour la collation du
mandat exercd par 1'exdcutif,de supposer que le ldgislateur ait

entendu donner licence au Gouvernement dtopérer meme sur des ter-
rains
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PROPOSITION DE LOI

TENDANT

a I'abrogation de la loi du 15 mars 1915, conférant au Gouvernement les

pouvoirs nécessaires aux fins de sauvegarder les intéréts économiques du
pays durant la guerre.

Avis du Conseil d’Etat.

Le Conseil d’Etat rend sur la proposition de loi tendant & 1’abrogation de la loi sur les pouvoirs
exceptionnels conférés & 'exéeutif en maticre économique avis libellé ci-apres:

La délibération a pu étre utilement différée.

Au temps de la proposition la situation que créaient au pays Fétat des échanges et la répartition
entre les différents groupes de la population des objets de consommation indispensables, n’autori-
sait certainement pas la révocation de la loi du 15 mars 1915. Encore aujourd’hui le Conseil d’Etat
considere que le mal économique issu de la guerre est loin d’étre dissipé. La difficulté des affaires
perdure, et le caractére déficitaire persistant de nonbreuses catézories de marchandises doit incliner
le législateur & ajourner la cessation de la loi de 1915, avant qu’il n’échoie & la mise en cenvre de la
disposition formulée en son article final.

Le Conseil d’Etat présente au sujet de la loi de prorogation les remarques et propositions qui
suivent.

La matiére économique est tissue dans la trame de presque toutes les parties de I'ceuvre légis-
lative. Elle forme la substance sur laquelle nos lois de finances ont travaillé. Elle forme le fonds prin-
cipal de nos codes régulateurs du droit privé. (Vest marquer que les attributions dont le Souverain
est redevable a la loi de 1915 reconnaissent des limites qui, si elles n’ont pas et n’ont pu étre pré-
cisées, n’en sont pas moins tracées par le but poursuivi comme encore elles sont attestées par le
caractere de nécessité décerné aux mesures abandonnées a la sollicitude et  la prévoyance du Gou-
vernement.

Les pouvoirs dits dictatoriaux du Gouvernement sont-ils arrétés dans leur essor par I'oppo-
sition de principes constitutionnels ? :

Prenant appui sur la généralité des term

s employés et sur ’absence de données restrictives
dans les travaux préparatoires de la loi du 15 mars 1915, la Cour a considéré que les arrétés régle-
mentaires y rattachés devaient étre observés, méme au cas ol ils seraient contraires & la Consti-
tution. La loi n’ayant pas distingué, il n’appartiendrait pas au juge de le faire.

Contre cette these se lévent les considérations suivantes. 11 est loisible au législateur de trans-
férer, sur une matiére donnée, ses pouvoirs & 'exécutif. Cette faculté de délégation est toutefois
vinculée par les dispositions constitutionnelles qui retiennent, exceptionnellement, dans I’action
directe de la loi, I’exercice de la souveraineté nationale. La loi de 1915 constitue, au profit de ’ad-
ministration, une loi de compétence générale pour I'ordonnation des mesures qu’exigerait, dans
la catégorie économique, le bien de la population. Or, les lois générales ninvalident pas les dispo-
sitions de droit spéeial contraires, & moins que I'intention abolitive n’y apparaisse avec évidence.
Gieneralia non derogant specialibus. Les réoles constitutionnelles participent, a un titre éminent,
a la protection d’un adage dont la valeur d’interprétation est reconnue dans tous les pays. Leur
force demeure prédominante tant que le législateur n'en a pas, par une dérogation certaine, sus-
pendu I'empire. Une telle intention est-elle, clairement reconnaissable, enveloppée dans les ex-
pressions de la loi, ou est-elle indéniablement décelée par les travaux qui en ont déterminé I'éta-
blissement ?

Si le Conseil I’Etat avait 6té admis i apprécier les dispositions qui, dans Parrété grand-ducal
du 13 juin 1919, ont créé une juridiction exceptionnelle et temporaire, appelée & fonctionner,
d’apres des roeles de droit matériel nouvelles, dans le cadre des relations contractuelles issues du
louage de logements, il se serait attaché & faire prévaloir sur le dessein du Gouvernement I’art.86
de la Constitution. Ainsi encore, si le Gouvernement, au lieu de procéder par simple avis ministériel,
inséré aw Mémorial, avait eru pouvoir et devoir utiliser la loi de 1915 pour instituer des taxes




douaniéres, et que son projet efit été communiqué au Conseil d’Etat, la compagnie y aurait opposé
I’art. 99 de la Constitution, comme, dans son avis du 21 février 1919, il a critiqué, au nom de
la méme disposition, la publication ministérielle.

La coexistence des deux opinions qu’affronte, relativement a I’étendue du champ d’opération
ouvert au Gouvernement dans I'ordre économique, la question de la lézalité d’arrétés qui seraient
irrespectueux des réserves constitutionnelles, justifie, indépendamment de I'importance pratique
souvent considérable des réglements, la proposition d’inscrire, dans la loi de renouvellement des
pouvoirs gouvernementaux, I'obligation de recueillir sur tout projet d’arrété I’avis préalable du
Conseil d’Etat.

Il ne résulterait de la formule recommandée aucun inconvénient pour I’action réglenentaire,
qui se raréfiera, & mesure que I’évolution des faits économiques les rapprochera de leur assiette
d’équilibre. ‘

Le Conseil s’emploierait a éviter tout retard facheux dans I'expédition des avis dont il aurait été
recherché.

[L.e Conseil propose le projet de loi formulé ci-apres:

« Les dispositions des art. 1er, 2 et 3 de la loi du 15 mars 1915, qui confere au Gouvernemnent
les pouvoirs nécessaires aux fins de sauvegarder les intéréts économiques pendant la guerre, sont
maintenues en vigueur.

» Les arrétés réglementaires qu’elles autorisent seront dans tous les cas déférés a 1’avis du Conseil
d’Etat.

» Ils seront frappés d’abrogation en méme temps que la présente loi, s’il n’est autre nent déeidé
a cet égard par la Joi d’abolition.»

Ainsi délibéré en séance pléniere, le 19 décembre [919.
Le Président,

Y Prrrypee=
N. KERSCHEN. ‘,/Z/ 7
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