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PARTIE I - L’organisation et les activités du Conseil d’Etat

LE CONSEIL D’ETAT

Les membres du Conseil d’Etat

a) Membres ayant quitté le Conseil d’Etat durant I'exercice

Christophe Schiltz

Né en 1978, maitrise en droit privé (Université de Strasbourg lll - Robert Schuman), LL.M.
(Université de Cambridge) et MA en études politiques et administratives européennes
(College d’Europe a Bruges), chargé de mission a la Représentation permanente du
Luxembourg auprés de I'Union européenne (RPUE) (de 2004 a 2005), référendaire a la
CJCE (de 2005 a 2006), secrétaire de légation, puis conseiller de Iégation (2016) au
Ministére des affaires étrangéres (MAE) (2006 a 2020), chef de cabinet du ministre du
Travail, de 'Emploi et de I'Immigration (de 2009 a 2012), conseiller juridique de la RPUE
(de 2012 a 2014), conseiller juridique (de 2014 a 20186), chef du Service juridique du MAEE
(2016 a 2020), ministre plénipotentiaire ainsi que coordinateur général de la Coopération
au développement et de I'action humanitaire au MAEE (2020-2022), et Directeur de la
Coopération au développement et de l'action humanitaire au MAEE (2022-), nommé
conseiller d’Etat le 28 novembre 2013, nommé président le 17 mars 2021 avec effet au
7 avril 2021, fonctionvenue aterme le 7avril 2024, nommeé vice-présidentle 21mars 2024
avec effet au 7 avril 2024, démissionné sur sa demande le 16 septembre 2024, suite a sa
nomination en tant qu'ambassadeur a Rome.

Le Grand-Duc héritier
Son Altesse Royale le Prince Guillaume

Neé en 1981, le Prince Guillaume a effectué une formation d'officier a ’'Académie Royale
Militaire de Sandhurst en Grande-Bretagne avant de poursuivre ses etudes en politique
internationale en France et en Grande-Bretagne ; licencié en lettres et sciences
politiques, spécialité sciences politiques. Le 18 décembre 2000, le Prince Guillaume est
officiellement nommé Grand-Duc Héritier. Il est officier de 'Armée luxembourgeoise et
porte actuellement le grade de colonel. En 2019, le Prince Guillaume a suivi un cycle de
formation postuniversitaire au Royal College of Defence Studies (RCDS) a Londres, afin
d’acqueérir une expertise complémentaire pour assumer dans les meilleures conditions
ses futures responsabilités. Il prend, en 2001, la présidence d’honneur du « Board of
Economic Development » sous le nom actuel de « Trade and Investment Board ». Ses
missions dans ce cadre l'ont conduit dans de nombreux pays afin de promouvoir
'économie luxembourgeoise. |l assure le Haut Patronage a la Fédération du Sport
cycliste luxembourgeois, a la Centrale des Auberges de Jeunesse, a I'Association
nationale des Victimes de la Route, a I'Orchestre d’harmonie des jeunes de I'Union
européenne ainsi qu'aux associations Jonk Entrepreneuren Luxembourg et Special
Olympics Luxembourg. Apres avoir présidé pendant plus de dix ans le conseil
d'administration de la Fondation « Kraizbierg », le Grand-Duc Héritier enaaccepté le titre
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de président d'honneur en 2011. En 2017, il a rejoint le conseil d'administration de la «
World Scout Foundation » afin de soutenir le développement du scoutisme a travers le
monde. En 2019, il a pris le titre de chef scout. Depuis 2021, le Grand-Duc Héritier est
Gouverneur d'Honneur du District 113 Luxembourg du Lions Club International.

Le Grand-Duc héritier était membre du Conseil d'Etat depuis le 24 juin 2005. Sa
prestation de serment en tant que Lieutenant-Représentant du Grand-Duc devant la
Chambre des députés le 8 octobre 2024 a, de plein droit, mis un terme a sa fonction de
Conseiller d’Etat.

Lydie Lorang

Née en 1954, avocate a la Cour, nommeée conseillere d’Etat le 1¢ février 2010. Le mandat
aprisfinle 31janvier 2025.

b) Membres du Conseil d’Etat (au 31juillet 2025)

Lucien Lux

Né en 1956, indépendant, responsable syndical OGB-L (de 1979 a 1989), bourgmestre
honoraire de la Commune de Bettembourg (de 1988 a 2004), député honoraire (de 1989 a
2004), ministre de I'Environnement et des Transports (de 2004 a 2009), président du
groupe parlementaire socialiste (de 2009 & 2013), nommé conseiller dEtat le
24 decembre 2013.

Alain Kinsch

Né en 1971, diplomé de I'Université de Paris-Dauphine (magistere en Sciences de Gestion
en 1995 et maitrise en Sciences de Gestion en 1994) et de 'INSEAD, Fontainebleau (MBA
en 2003, Advanced Certificate in Corporate Governance en 2021), réviseur d'entreprises
(de 1999 a 2020), expert comptable (de 1998 a 2022), auditeur chez Arthur Andersen (de
1995 a 2002), associé d'EY (Ernst & Young) de 2004 a 2020, associé gérant (« country
managing partner») dEY Luxembourg, responsable de [lactivité «Fonds
d'investissement Private Equity » pour la zone Europe, Moyen-0Orient, Afrique et Inde et
membre de la direction régionale d'EY en Europe de 2009 a 2020. Administrateur
indépendant de sociétés (depuis 2021), président de la Bourse de Luxembourg (depuis
2022). Consul général honoraire de la République des Philippines au Luxembourg,
président du Cercle Consulaire du Luxembourg et vice-président d'SOS Villages
d'Enfants Monde asbl, président de la Fondation de Luxembourg, nommé conseiller
d’Etat le 4 février 2015, nommé vice-président le 17 mars 2021.

Marc Thewes

Né en 1967, études universitaires au Centre universitaire de Luxembourg (1987), a
I'Université catholique de Louvain (1990) et a la London School of Economics (1992),
inscription au Barreau de Luxembourg (1991), admission a la liste | (avocats a la Cour) du
tableau de I'Ordre des avocats(1994), avocat associé (1995), assistant a la Faculté de droit
de I'Université catholique de Louvain (de 1990 a 1998), chargé de cours au Centre
universitaire de Luxembourg (de 1999 a 2003), chargé de cours associé a I'Université du
Luxembourg (2003), rédacteur en chef du Journal des tribunaux Luxembourg (2009),
membre de [Institut grand-ducal, section des sciences morales et politiques (2014),
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redacteur en chef de la Revue luxembourgeoise de droit public (2019), nommé conseiller
d'Etat le 4 février 2015, nommeé président le 21 mars 2024 avec effet au 7 avril 2024.

Jeannot Nies

Né en 1961, maitrise en droit privé de I'Université de Strasbourg (1984), avocat (1985),
magistrat (1991), procureur général d'Etat adjoint (2016-2022), nommé conseiller d'Etat le
11 mai 2015.

Dan Theisen

Né en 1969, maitrise en sciences politiques et histoire (Université de Heidelberg), premier
conseiller de Gouvernement au Ministere de la famille, des solidarités, du vivre ensemble
et de I'accueil, nommeé conseiller d'Etat le 10 juin 2015.

Héloise Bock

Née en 1976, avocate & la Cour, nommée conseillére d’Etat le 25 juillet 2015.

Marc Colas

Neé en 1955, maitrise en droit des affaires, MBA en finances, inspecteur des Finances a
IInspection générale des Finances(de 1980 a 1994), premier conseiller de Gouvernement
au Ministere de la fonction publique et de la réeforme administrative, au Ministere de
lintérieur et au Ministére d'Etat (de 1994 & 2008), secrétaire général du Conseil de
gouvernement (de 2004 & 2013), administrateur général au Ministére d’Etat (de 2008 a
2015), conseiller économique et administrateur indépendant de sociétés (2015), nommé
conseiller dEtat le 27 novembre 2015.

Isabelle Schlesser

Née en 1973, maitrise en droit communautaire et DEA en droit européen (Université de
Rennes |), conseillere, puis secrétaire générale de Luxinnovation GIE, depuis 2013,
directrice de 'Agence pour le développement de I'emploi, nommée conseillére d’Etat le
Terjuillet 2016.

Véronique Stoffel

Née en 1974, avocate a la Cour, nommée conseillére d’Etat le 5 mars 2018.

Yves Wagener

Néen1962, diplomé del'Université de Paris |, maitrise en droit des affaires et DEA endroit
de I'environnement, inscrit au Barreau de Luxembourg en 1989, avocat a la Cour depuis
1991, nommeé conseiller d'Etat le 1" février 2019.

Deidre Du Bois

Née en 1971, avocate a la Cour, nommée conseilléere d’Etat le 30 novembre 2019.



Alex Bodry

Né en 1958 a Dudelange, maitrise en droit privé a I'Université de Paris | (Panthéon-
Sorbonne) en 1981, inscrit comme avocat, puis comme avocat a la Cour au Barreau de
Luxembourg (de 1982 a 1989 et de 1999 a 2010), ancien ministre (1989-1999), député
honoraire, bourgmestre honoraire de la Ville de Dudelange, chargé de cours a l'Institut
national d’administration publique (INAP) depuis 2023, nommé conseiller d'Etat le 20
janvier 2020, nommeé vice-président le 16 septembre 2024.

Marc Meyers

Né le 14 novembre 1973, maitre en musique, directeur du Conservatoire de la Ville de
Luxembourg, nommeé conseiller d'Etat le 24 mars 2021.

Josiane Pauly

Née en 1974, notaire, nommeée conseilléere d’Etat le 20 octobre 2021.

Monique Adams

Née en 1972, maitre en droit, directeur adjoint de I'Administration des contributions
directes, nommeée conseillere d'Etat le 28 janvier 2022.

Paul Wirtgen

Né en 1963, doctorat en médecine a I'Université de Paris V en 1991, MBA healthcare
management a I'Université de Salzbourg en 2006, directeur général honoraire des
Hopitaux Robert Schuman (HRS), directeur général du Centre Hospitalier du Nord (CHdN),
nommeé conseiller d'Etat le 14 mars 2022.

Luc Feller

Neé en 1974, juriste, premier conseiller de Gouvernement au Ministére des finances,
bourgmestre de laCommune de Mamer (depuis 2023), nommé conseiller d'Etat le 13 mars
2024.

Alex Penning

Né en 1975, avocat a la Cour, nommeé conseiller d'Etat le 21 mars 2024.

Thierry Schuman

Né en 1960, Psychologue diplomé, bourgmestre de la Commune de Kopstal(depuis 2020),
nommeé conseiller d'Etat le 24 juillet 2024.

Georges Kohn

Né en 1960, maitre en droit, vice-président du Conseil arbitral de la Sécurité sociale,
nommeé conseiller d'Etat le 25 novembre 2024.

Lynn Frank
Née en 1986, avocate a la Cour, nommée conseillére d’Etat le 7 mai 2025.
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Les commissions du Conseil d’Etat

Les commissions permanentes du Conseil d'Etat sont instituées par le Bureau, qui fixe
leur composition et en désigne le président. Il veille a ce titre a ne pas choisir comme
membres d'une commission des conseillers d'Etat qui sont appelés, dans 'exercice d'une
autre fonction, a élaborerrégulierement des projets de loi ou de reglement dont 'examen
incombe a cette commission.

Six commissions siegent requlierement :

« laCommission « Culture, Education, Recherche et Médias » (CERM);
o laCommission « Développement durable et Infrastructures » (DDI) ;
« laCommission « Economie et Finances » (ECOFIN);

o laCommission « Institutions et Administration publique » (IAP);

o laCommission juridique (JUR);

o laCommission « Affaires sociales » (SOC).

Le président du Conseil d'Etat peut former des commissions spéciales pour I'examen des
affaires qui ont un caractere particulier, et désigner les membres qui les composent.

Chaque conseiller d'Etat peut assister avec voix délibérative, soit de sa propre initiative,
soit a la demande d'un président de commission, aux réunions d'une commission dont il
n‘est pas membre. Les commissions peuvent appeler a leurs délibérations, pour y
prendre part avec voix consultative, toute personne susceptible dapporter des
éclaircissements sur les affaires en délibération(p. ex. des membres du Gouvernement).

Un agent du Secrétariat est affecté par le Bureau aux commissions pour assister les
conseillers dans leurs travaux. Le secrétaire général peut assister a chaque réunion de
commission.

Les commissions ont pour missions :

o d'examiner les projets et propositions de loi, les projets de reglement ou darrété
grand-ducal, les amendements y afférents ainsi que les demandes d‘avis, de toute
nature déférées, au Conseil dEtat ;

o d'étudier de leur propre initiative 'opportunité de nouvelles lois ou de nouveaux
reglements ou de modifications a introduire dans les lois et reglements existants.

Les commissions désignent en leur sein un ou plusieurs rapporteurs chargés de
I'élaboration d'un projet d'avis ou de délibération. Les conseillers d’Etat doivent s'abstenir
de participer a la rédaction d’'un avis ou de prendre part lors des séances publique et
pléniere aunvote ayant trait aun projet ou proposition de loi ou a un projet de reglement,
al'élaboration desquels ils ont participé a un autre titre que celui de conseiller d'Etat.

Une commission peut constituer une sous-commission, dont elle détermine la
composition, chargée de préparer un projet d'avis a soumettre aux délibérations de la

commission.

Les travaux en commission ne sont pas publics.



Commission « Culture, Education, Recherche et Médias » (CERM)

Compétente pour les affaires relevant des

« ministere de la Culture,

- ministére de 'Education nationale, de 'Enfance et de la Jeunesse,

« ministere de 'Enseignement supérieur et de la Recherche, et

« ministere des Sports,

elle a notamment dans ses attributions la culture, I'éducation et la formation
professionnelle, lajeunesse et les sports, les médias et communications audio-visuelles,
larecherche scientifique et I'espace.

Président : M. Lux
Membres : MM. Kinsch, Mme Du Bois, MM. Meyers, Penning, Schumann, Mme Frank

Secrétaire de commission : M. Segalla

Commission « Développement durable et Infrastructures » (DDI)

Compétente pour les affaires relevant des

« ministere du Développement durable et des Infrastructures,

« ministere de I'Agriculture, de la Viticulture et de la Protection des Consommateurs, et
«ministere du Logement,

elle a notamment dans ses attributions 'aménagement du territoire et l'urbanisme,
I'énergie, le développement durable et I'environnement, le logement, les travaux publics,
les expropriations, les transports, les établissements dangereux et insalubres, l'eau, la
nature et les foréts, 'agriculture et la viticulture.

Président : M. Theisen
Membres : Mme Stoffel, MM. Wagener, Meyers, Mmes Pauly, Adams, M. Feller

Secrétaire de commission : Mme Fister

Commission « Economie et Finances » (ECOFIN)

Compétente pour les affaires relevant des

- ministére de 'Economie, et

«ministere des Finances,

elle anotamment dans ses attributions le budget et la comptabilité de IEtat, les marchés
publics, la fiscalité, les finances communales, le domaine de 'Etat, le secteur financier,
'économie, les classes moyennes, le tourisme, la libéralisation des marchés, la
concurrence, la consommation et la répression des fraudes, les statistiques et études
économiques, la propriété industrielle, 'économie numérique.

Président : M. Kinsch
Membres : MM. Thewes, Theisen, Colas, Bodry, Mme Adams, M. Schuman

Secrétaire de commission : M. Schumacher



Commission « Institutions et Administration publique » (IAP)

Compétente pour les affaires relevant des

- ministére d'Etat, a l'exception des communications et médias,

« ministere des Affaires étrangeres et européennes, a I'exception de I'immigration et de
l'asile,

« ministére de la Fonction publique et de la Réforme administrative, a I'exception des
régimes de pension spéciaux,

« ministere de [lIntérieur, a lexception de l'aménagement communal, et du
développement urbain, et

« ministere de la Sécurité intérieure,

elle a notamment dans ses attributions la Constitution, les élections, les traités
internationaux, 'Union européenne, la coopération, les opérations pour le maintien de la
paix, la défense, la fonction publique, les administrations et services publics, les affaires
communales et les cultes.

Président : M. Thewes
Membres : MM. Nies, Mme Bock, M. Colas, Mme Schlesser, MM. Wirtgen, Penning

Secrétaire de commission : Mme Ferreira

Commission juridique (JUR)

Compétente principalement pour les affaires relevant du

« ministere de la Justice,

elle anotamment dans ses attributions le droit civil, commercial et pénal, les juridictions
et les procédures, les fondations et associations, les libertés publiques, la protection des
données, la police, les établissements pénitentiaires, Iimmigration et le droit dasile,
Iindigénat, le changement de noms.

Président : M. Nies
Membres : Mme Bock, MM. Wagener, Bodry, Feller, Kohn, Mme Frank

Secrétaire de commission : M. Fusshoeller

Commission « Affaires sociales » (SOC)

Compétente pour les affaires relevant des

- ministére de 'Egalité des chances,

« ministere de la Famille, de I'Intégration, et a la Grande Région

«ministere de la Sante,

« ministere de la Sécurité sociale, et

« ministére du Travail, de 'Emploi, et de 'Economie social et solidaire,

elle a notamment dans ses attributions le travail et I'emploi, la sécurité sociale, les
régimes spéciaux et complémentaires de pension, la santé, la famille, I'intégration
sociale, I'égalité des chances, la santé et la sécurité au travail.

Présidente : Mme Du Bois
Membres : M. Lux, Mmes Schlesser, Stoffel, Pauly, MM. Wirtgen, Kohn
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Secrétaire de commission : Mme Roeser

Commission « Constitution » (CONSTIT)
Compétente pour 'examen des révisions constitutionnelles.

Président : M. Thewes
Membres : MM. Kinsch, Nies, Wagener, Bodry

Secrétaire de commission : Mme Sauer

Commission de coordination

Compétente pour I'élaboration de lignes de conduites au sujet de questions juridiques
fondamentales.

Président : M. Thewes
Composition : Tous les membres

Secrétaire de commission : M. Besch

Commission d’examen de la dispense du second vote constitutionnel
Compétente pour le réexamen des oppositions formelles au regard des considérations
de la Chambre des députés ou du Gouvernement et pour I'élaboration, le cas échéant,
d’'une proposition de motivation en vue de la délibération en séance publique.

Président : M. Thewes

Membres : MM. Kinsch, Nies, Theisen, Lux, Mme Du Bois
+le conseiller d'Etat-rapporteur

Secrétaire de commission : M. Besch

Commission du rapport, de la documentation et des relations
internationales

Compétente pour la préparation du rapport annuel, pour les questions relatives a la
documentation et la bibliotheque ainsi que pour la coordination des relations

internationales du Conseil d’Etat.

Président : M. Thewes
Membres : MM. Kinsch, Nies, Theisen, Lux, Mme Du Bois

Secrétaire de commission : Mme Alex



Commission des comptes

Compétente pour 'examen de la comptabilité du Conseil d'Etat et de la désignation d'un
réviseur d'entreprises.

Président : M. Schuman
Membres : MM. Lux, Theisen, Colas, Wagener

Secrétaire de commission : M. Millim

Commission spéciale PROJ (Protection jeunesse)

Président : M. Nies
Membres : M. Theisen, Mmes Stoffel, Du Bois, Frank

Secrétaire de commission : M. Fusshoeller

Commission spéciale PCUD (Principe de la collecte unique des données)

Président : M. Thewes
Membres : MM. Bodry, Theisen, Mmes Bock, Schlesser, MM. Wirtgen, Feller

Secrétaire de commission : Mme Roeser



Le Secrétariat du Conseil d’Etat (au 31juillet 2025)

Le Secrétariat du Conseil d'Etat constitue I'administration de I'Institution. Il assiste les
conseillers d'Etat dans leurs travaux.

Direction du Secrétariat

M. Marc Besch - secrétaire général
- Direction et organisation du Secrétariat du Conseil d’Etat

- Collaboration aux travaux des membres du Conseil d’Etat

Service administratif

Mme Marie-France Gindt - gestionnaire dirigeant

- Responsable du Service administratif
- Budget et comptabilité - trésoriere
- Ressources humaines

M. Chris Bintner - rédacteur stagiaire

- Budget et comptabilité
- Ressources humaines

M. Felix Braun - employé

- Support administratif
M. Samuel Mafra - huissier
- Réception

M. Joao Moura Cruz - employé

- Secrétariat du Président et du Secrétaire général
- Support administratif

Mme Michelle Nettgen - employée
- Support administratif

M. Christoph Ries - employé

- Accuell

M. Christian Royer - employé

- Secrétariat du Président et du Secrétaire général
- Sécurité
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M. Marc Schanck - conseiller

- Relations publiques

Service des commissions

M. Erik Fusshoeller - attaché

- Responsable du Service des commissions
- Secrétariat de lacommission JUR

Mme Jil Roeser - attachée

- Responsable adjointe du Service des commissions
- Secrétariat de lacommission SOC

Mme Jil Ferreira - attachée

- Responsable adjointe du Service juridique
- Secrétariat de lacommission IAP

Mme Emilie Fister - attachée

- Secrétariat de la commission DDI

M. Yves Schumacher - attaché

- Secrétariat de la commission ECOFIN

M. Ben Segalla - attaché
- Responsable du Service pléniere et documentation

- Secrétariat de la commission CERM

Service juridique

Mme Carola Sauer - attachée

- Responsable du Service juridique
- Secrétariat de lacommission CONSTIT
- Recherchesjuridiques

Mme Jil Ferreira - attachée

- Responsable adjointe du Service juridique
- Secrétariat de lacommission IAP

Mme Sophie Bontemps - attachée

- Recherchesjuridiques
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Mme Isabelle Boultgen - attachée

- Recherchesjuridiques

M. Xavier Gomes - attaché

- Recherchesjuridiques

M. Laurent Karlshausen - attaché

- Recherchesjuridiques

Mme Priscila Lopes Furtado - employée

- Recherchesjuridiques

Mme Liliya Trifonova - attachée stagiaire

- Recherchesjuridiques

Mme Mona Troes - attaché

- Recherchesjuridiques
M. Jean-Jacques Waringo - employé
- Recherchesjuridiques

Service légistique

M. Michel Millim - conseiller

- Responsable du Service légistique

Mme Dominique Dahm - attachée

- Légistique

Service pléniére et documentation

M. Ben Segalla - attaché

- Responsable du Service pléniere et documentation
- Coordinateur pléniere
- Secrétariat de lacommission CERM

Mme Francgoise Alex - conseillére

- Responsable du Rapport d'activités
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Mme Nadine Baulesch - employée

- Relecture

M. Gaél Coureau - employé

- Archives

M. Christian Déprez - attaché

- Base de données

M. Marcel lannizzi - Chargé d'études dirigeant

- Informatique

M. Andy Moreira - employé

- Préparation des séances publique et pléniere
- Informatique

M. Mike Poiré - conseiller

- Rapport d'activités

LES ACTIVITES DU CONSEIL D’ETAT 2024-2025

1) Les réunions du Conseil d’Etat

a) Séances publiques et pléniéres
Au cours de I'exercice 2024-2025, le Conseil d’Etat s'est réuni :

e 24foisenséance pléniére (25 fois au cours de I'exercice 2023-2024);
e 16 fois en séance publique (9 fois au cours de I'exercice 2023-2024).

b) Commissions permanentes et spéciales

Les commissions permanentes et spéciales du Conseil dEtat se sont réunies & 191
reprises (189 au cours de I'exercice 2023-2024).

c) Le Bureau

Le Bureau s'est réuni 9 fois (11 fois au cours de I'exercice 2023-2024).



2) Les avis en matiére législative et réglementaire

a) Bilan de I'activité consultative du Conseil d’Etat

Au cours de ses séances pléniéres, le Conseil d'Etat a émis les avis suivants en matiére

législative et réeglementaire :

Description 2024-2025 | 2023-2024
Avis sur des propositions de révision constitutionnelle 2 1
Avis complémentaires sur des propositions de révision 0 0
constitutionnelle
Avis sur des projets de loi 156 123
Avis complémentaires sur des projets de loi 69 38
Avis sur des propositions de loi 8 10
Avis sur des projets de reglement grand-ducal 181 181
Avis complémentaires sur des projets de reglement grand-ducal 8 7
Avis sur des projets d'arrété grand-ducal 2 58
Total : 426 418

Lesavis du Conseil d'Etat au sujet des projets de loi, des propositions de loi ou des projets
de reglement grand-ducal ainsi que des amendements a ceux-ci sont publiés le jour
méme de leur adoption sur le site internet du Conseil d'Etat, & 'adresse www.conseil-
etat.public.lu et par la suite dans les documents parlementaires, qui sont publiés sur le
site internet de la Chambre des députés, a 'adresse www.chd.lu pour autant que celle-ci

s'en trouve saisie.

b) Oppositions formelles

Dans le cas ou le Conseil d'Etat est d’avis qu'une disposition légale envisagée est
contraire a la norme supérieure ou a un principe général du droit, il formule une
« opposition formelle ». Au cours de I'exercice 2024-2025, il a ainsi émis dans ses avis
558 oppositions formelles (347 oppositions formelles au cours de I'exercice 2023-2024).

Ces oppositions formelles étaient motivées comme suit :

Constitution, dont : 2024-2025
Article 2, alinéa 2 9
Article 11 1
Article 15(1) 10
Article 18(1) 1
Article 19 18
Article 19(3) 3
Article 31 1
Article 34 1
Article 35 29

Article 37 en combinaison avec l'article 14

1
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Article 37 en combinaison avec l'article 20

Article 37 en combinaison avec l'article 24

Article 37 en combinaison avec l'article 26

Article 37 en combinaison avec l'article 31

Article 37 en combinaison avec l'article 35

Article 37 en combinaison avec l'article 36

Article 44(2)

Article 45(1)

Article 45(2) en combinaison avec l'article 31

Article 45(2) en combinaison avec l'article 34 et 37

Article 45(2) en combinaison avec l'article 34

Article 45(2) en combinaison avec l'article 35

—_
(SN]

Article 45(2) en combinaison avec l'article 50 (3)

—_
o

Article 45(2) en combinaison avec l'article 101

Article 45(2) en combinaison avec l'article 116

Article 45(2) en combinaison avec l'article 117 (4)

Article 45(2) en combinaison avec l'article 117 (5)

Article 45(2) en combinaison avec l'article 119(3)

Article 45(3)alinéa 2 en combinaison avec l'article 116 (1)

Article 47

Article 50(3)

N[N === N —

Article 90

Article 92

_\—\
o

Article 104

Article 105(2)

Article 115

Article 117

Article 117(3)

NIWN|O|—|0

Article 117 (4)

=

Article 117(5)

Article 117(4) et (5) combinés

Article 121

Article 122

Article 124

Article 129, alinéa 1¢

J Y R R ) R g

Conventions ou traités internationaux, dont :

2024-2025

Convention de sauvegarde des droits de 'homme et des
libertés fondamentales, article 6, paragraphe 1°° (procés
équitable, droits de la défense, recours en pleine juridiction)

2

Convention de sauvegarde des droits de 'homme et des
libertés fondamentales, article 8 (protection du droit de la vie
privée)

Convention de sauvegarde des droits de 'homme et des
libertés fondamentales, article 10 (liberté d’expression)




Charte des droits fondamentaux de I'Union européenne,
article 47

Charte des droits fondamentaux de I'Union européenne,
article 49

Transposition des directives de 'UE

43

Principe de I'applicabilité directe des reglements de I'UE

11

Mise en ceuvre non conforme d'un reglement européen

10

Principes généraux du droit, dont :

2024-2025

Principe de la hiérarchie des normes

1

Principe de la sécurité juridique (incohérence des textes ou
texte lacunaire; terminologie ambigué ou incertaine;
accessibilité de la norme juridique...)

281

Principe de la confiance légitime

Principe de lintérét supérieur de I'enfant consacré par la
Convention relative aux droits des enfants

Principe de la séparation des pouvoirs

Principe de proportionnalité

Principe du non bis in idem

Principe de la non-rétroactivité des peines

NN Y| —

En matiére réglementaire, le Conseil d'Etat a signalé & 172 occasions que le projet lui
soumis risquait d'encourir la sanction prévue a l'article 102 de la Constitution, ancien
article 95. Au cours de I'exercice 2023-2024, le Conseil d'Etat avait invoqué l'article 102

de la Constitution a 120 reprises.

3) Autres délibérations du Conseil d’'Etat

Description

2024-2025

2023-
2024

Questions diverses

10

1

4) Dispenses du second vote constitutionnel

En application de l'article 78, paragraphe 4, de la Constitution, « toutes les lois sont
soumises a un second vote, a moins que la Chambre des Députés, d'accord avec le
Conseil d'Etat, siégeant en séance publique, n‘en décide autrement. Il y aura unintervalle

d’au moins trois mois entre les deux votes ».

En vue de la dispense du second vote, le rapporteur du Conseil d'Etat examine si les
textes adoptés par la Chambre des députés correspondent a ceux soumis a l'avis du
Conseil d'Etat et si celui-ci a été suivi sur les points sur lesquels une opposition formelle
avait éteé émise. Si tel n‘est pas le cas, le texte adopté est examiné prealablement par la
Commission spéciale « Dispense du second vote constitutionnel » pour proposer une

solution aux membres du Conseil d'Etat.




Au cours de I'exercice 2024-2025, le Conseil d'Etat a dispensé 121 projets du second vote
constitutionnel (58 au cours de I'exercice 2023-2024).

Le Conseil d'Etat n‘a refusé sa dispense & aucun projet de loi.

B5) Relations nationales et internationales

17 septembre 2024

Réunion de travail avec M. le Premier Ministre Luc Frieden

Le 17 septembre 2024, le Bureau du Conseil d'Etat a recu M. le Premier ministre Luc
Frieden pour une réunion de travail dans le cadre des échanges interinstitutionnels
réguliers du Conseil d'Etat avec le Gouvernement.

10 octobre 2024

Visite d’'une délégation du Sénat du Royaume du Cambodge au Conseil d’Etat

Le 10 octobre 2024, MM. Marc Thewes, Président du Conseil dEtat, et Alex Bodry, Vice-
Président du Conseil d’Etat, ont recu une délégation sénatoriale du Royaume du
Cambodge pour un échange de vues.

Présidée par M. Prak Sokhonn Sokhonn, Premier Vice-Président du Sénat du Royaume
du Cambodge, la délégation cambodgienne était composée des MM. Chem Widhya et
Mann Chhoeurn, Sénateurs, Mme Mom Sandap, Sénatrice, M. Lim Hokseng, Directeur
adjoint du Cabinet du Premier Vice-président du Sénat, ainsi que Mme Kong Sokmony,
Directrice du département des affaires francophones du Sénat.

14 novembre 2024

Réception en I'honneur du corps diplomatique a I'Hotel du Conseil d’Etat

Dansun but d'approfondir le contact avec le corps diplomatique résidant au Luxembourg,
M. Marc Thewes, Président du Conseil d'Etat, a invité le 14 novembre les membres du
corps diplomatique & une visite du Conseil d'Etat, suivie d'une réception.

Ont répondu a l'invitation, S.E.M Vladimir Bartl, ambassadeur de la République Tcheque,
S.E.M Angelos Ypsilantis, ambassadeur de Grece, S.E Mme Alexandrina-Livia Rusu,
ambassadrice de Roumanie, S.E Mme Claire Lignieres-Counathe, ambassadrice de
France, S.E.M Tom Barrett, ambassadeur des Etats-Unis d'’Amérique, S.E.M Ning Hua,
ambassadeur la République populaire de Chine, S.E Mme Edna Maria Monteiro Marta
Monteiro, ambassadrice du Cap-Vert, S.E.M Tadahiro Matsubara, ambassadeur du
Japon, S.E.M Mério Pedro de Sousa Cameira Abreu de Almeida, ambassadeur du
Portugal, S.E.M Engin Ydrur, ambassadeur de Turquie, S.E.M Jean McDonald,
ambassadeur d’Irlande, S.E.M Carmine Robustelli, ambassadeur d'ltalie, S.E.M Charles
Delogne, ambassadeur de Belgique, S.E.M Young-Hee Chun, ambassadeur de la
République de Corée, Dr. Christopher Schmidt, chargé d'affaires a lambassade de la
République fédérale d'’Allemagne, et Daniel Shaikh, chargé d'affaires a 'ambassade du
Royaume-Uni de Grande-Bretagne.

29 novembre 2024

Séminaire sur la déontologie et le recrutement des membres des cours
administratives suprémes et des conseils d’Etat

M. Marc Thewes, Président du Conseil d’Etat, a participé le 29 novembre 2024 & Versailles
a un séminaire de I'ACA Europe, association qui regroupe la Cour de justice de I'Union
européenne et les Conseils d'Etat et juridictions administratives suprémes de chacun
des Etats membres de 'Union européenne. Ce séminaire, consacré ala déontologie et au
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recrutement des membres des cours administratives suprémes et des conseils
d’Etat, était organisé par le Conseil dEtat de France en coopération avec l'actuelle
présidence finno-suédoise de 'ACA Europe.

La délégation du Conseil d'Etat comprenait encore M. Jeannot Nies, président de la
commission juridique, M. Marc Besch, secrétaire général et Mme Carola Sauer,
responsable du service juridique du Conseil d’Etat.

10 décembre 2024

Visite d’'une délégation du Barreau de Luxembourg

Le 10 décembre 2024, M. Marc Thewes, Président du Conseil d’Etat, a regu Monsieur le
Batonnier Albert Moro, Monsieur le Vice-Batonnier Pierre Schleimer et Monsieur le
Batonnier-Sortant Pit Reckinger pour une visite de courtoisie.

14 janvier 2025

Réception de Nouvel An

Le 14 janvier 2025, M. Marc Thewes, Président du Conseil d'Etat, a accueilli les
représentants des autres institutions constitutionnelles, de la haute administration et
du corps diplomatique & la réception de Nouvel An & 'Ho6tel du Conseil d’Etat.

20 janvier 2025

Visite d’'une délégation du Sénat du Kenya au Conseil d’Etat

Le 20 janvier 2025, MM. Marc Thewes, Président du Conseil dEtat, et Jeannot Nies,
Membre du Conseil dEtat, ont recu une délégation sénatoriale du Kenya menée par M.
Amason Jeffah Kingi Egh, Président du Sénat du Kenya, et Mme Hamida Kibwana,
Sénatrice, pour un échange de vues.

17-18 mars 2025

Séminaire de 'ACA-Europe sur le théeme ‘Contribuer a la qualité de la législation’

Les 17 et 18 mars 2025, M. Marc Thewes, Président du Conseil d'Etat, a participé a un
séminaire de I'Association des Conseils d’Etat et des juridictions administratives
suprémes de 'Union européenne (ACA-Europe), organisé par les Conseils d’Etat des
Pays-Bas et de Belgique a La Haye. Ce séminaire était consacré a l'apport des cours
administratives suprémes et des conseils d'Etat & la qualité de la Iégislation.

La délégation du Conseil dEtat comprenait également Mme Carola Sauer, responsable
du service juridique du Conseil d'Etat.

14 mai 2025

Visite de Son Excellence Monsieur Carlo Nordio, Ministre de la Justice de la République
italienne

Le 14 mai 2025, MM. Marc Thewes, Président du Conseil d'Etat, et Jeannot Nies, Membre
du Conseil d’Etat, ont recu Son Excellence M. Carlo Nordio, Ministre de la Justice de la
République italienne, pour un échange de vues. L'échange portait notamment sur le réle
et le fonctionnement du Conseil d'Etat et sa contribution & la qualité de la législation.
Son Excellence M. Carlo Nordio était accompagné par Son Excellence M. Carmine
Robustelli, Ambassadeur dltalie au Luxembourg, et MM. Andrea Ferrari, Conseiller
diplomatique du Ministre ainsi que Damiano Rampini, Premier Secrétaire et Chef de la
Chancellerie consulaire a 'Ambassade d'Italie au Luxembourg.



6) Visites au Conseil d’Etat

Le Conseil d'Etat arecu en visite de courtoisie Son Excellence, Monsieur Benno Laggner,
ambassadeur de la Confédération Suisse, le 12 février 2025, Son Excellence, Madame
Heike Peitsch, ambassadrice de la République fédérale d'Allemagne, le 17 février 2025 et
Son Excellence, Madame Joanne Olivier, ambassadrice du Royaume-Uni de Grande-
Bretagne et d’Irlande du Nord, le 11juin 2025.



PARTIE II - Les avis du Conseil d’Etat

A) DROITS ET LIBERTES FONDAMENTAUX

1) Egalité devant laloi (article 15, paragraphe 1¢, de la Constitution)

a) Attachésdejustice

L'article 30 du projet de loi n® 8433B portant modification de la loi modifiée du 7 juin 2012
surles attachés de justice en vue de réviser le recrutement, la formation professionnelle et
le service provisoire proposait l'insertion d'un nouvel article 11-1 dans la loi précitée du
7juin 2012. Dans son avis du 13 juin 2025, le Conseil d'Etat a constaté que le paragraphe
3,alinéa 2, de ce nouvel article 11-1autorisait le candidat dont le stage aurait été prolongé
a repasser les épreuves auxquelles il aurait échoué - possibilité qui n'était pas prévue
pour les candidats ne bénéficiant pas d'une telle prolongation. Le Conseil dEtat a estimé
que cette disposition contrevenait au principe d'égalité devant la loi, tel qu'énonceé a
larticle 15, paragraphe 1°, de la Constitution, et tel qgu'interprété par la Cour
constitutionnelle. En effet, elle introduirait une différence de traitement entre deux
categories de personnes se trouvant dans des situations comparables. Selon la
jurisprudence constante de la Cour constitutionnelle' relative a I'ancien article 10bis,
devenu larticle 15, paragraphe 1°, de la Constitution, le législateur peut, sans
meconnaitre le principe constitutionnel d'égalité devant la loi, soumettre certaines
categories de personnes a desrégimesjuridiques distincts, a condition que la différence
soit fondée sur des disparités objectives, qu’elle soit rationnellement justifiée, adéquate
et proportionnée a l'objectif poursuivi. Ne percevant, en l'espéce, aucune raison
objective susceptible de justifier la différence de traitement envisagée, le Conseil d'Etat
s'est formellement opposé a larticle 11-1, paragraphe 3, alinéa 2, dans sa teneur
proposee.

b) Fiscalité

L'article 2 du projet de loi n° 8526 portant modification de la loi modifiée du 4 décembre
1967 concernant imp6t sur le revenu, avait pour objet la création d'un credit dimp6t
« start-up », par linsertion d'un nouvel article 154quaterdecies dans la LIR. Le
paragraphe 2 de cet article définissait les criteres d'éligibilité des investissements en
capital a ce crédit dimp6t. Le point 3 du méme paragraphe excluait - en tout état de
cause - certaines entités de la qualification d'« entité start-up ». Certaines de ces
exclusions étaient sectorielles, résultant d'une considération générale des auteurs du
projet de loi selon laquelle « le caractéere innovant au sens de la présente loi ne peut étre
considéré comme rempli dans ces secteurs ». Etaient ainsi notamment exclues du
bénéfice du crédit dimp6t : les sociétés d'avocats, les cabinets de révision, les cabinets
de révision agréeés ou d'audit, les entités ayant le statut d'expert-comptable ainsi que les
sociétés ayant pour objet principal une activité liée al'immobilier. Dans son avis du 17 juin
2025, le Conseil d'Etat arelevé que les experts-comptables étaient expressément exclus

'Arrét de la Cour constitutionnelle n® 159 du 13 novembre 2020 (Mém. A - n® 921 du 20 novembre 2020).
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de la qualification d'« entité start-up », mais non les comptables. Or, comme l'activité
d'un expert-comptable ne saurait jamais étre considérée comme « innovante », il ne
pourrait en étre autrement de l'activité, similaire, dun comptable. |l en a conclu que la
disposition en projet instaurait une différence de traitement entre deux catégories de
professionnels se trouvant dans des situations objectivement comparables. Le Conseil
d’Etat a rappelé que, selon une jurisprudence constante de la Cour constitutionnelle
relative a I'ancien article 10bis, devenu l'article 15, paragraphe 1¢, de la Constitution, le
législateur peut, sans violer le principe constitutionnel d'égalité devant la loi, soumettre
certaines catégories de personnes a des régimes juridiques différents, a condition que
la difféerence de traitement résulte de disparités objectives, soit rationnellement
justifiée, adéquate et proportionnée a son but.

Or, en l'espéce, le Conseil d'Etat n‘a identifié¢ aucun motif objectif justifiant une telle
différence de traitement entre experts-comptables et comptables. Il a donc considéré
que la disposition en question portait manifestement atteinte au principe d'égalité
devantlaloi. En conséquence, il a exige, sous peine d'opposition formelle, que I'exclusion
prévue a larticle 154quaterdecies, paragraphe 2, point 3, lettre b), vise également la
profession de comptable, telle que définie a l'article 2, point 11°, de la loi modifiée du 2
septembre 2011 réglementant l'accés aux professions dartisan, de commergant,
d'industriel, ainsi qu‘a certaines professions libérales.

c) Fonction publique

L'amendement 9 des amendements gouvernementaux du 26 juillet 2024 concernant le
projet deloin®7644 portant modification : 1°de la loi modifiée du 16 avril 1979 fixant le statut
général des fonctionnaires de I'Etat ; 2° de la loi modifiée du 25 mars 2015 fixant le régime
des traitements et les conditions et modalités d'avancement des fonctionnaires de IEtat ;
3° de la loi modifiée du 18 juillet 2018 sur la Police grand-ducale proposait de modifier
l'article 15 du projet de loi (ancien article 12) qui visait a introduire plusieurs nouveaux
articles dans le statut général des fonctionnaires de I'Etat sous une nouvelle section Il
« Aménagement du temps de travail » se composant d'une sous-section | « Horaire de
travail mobile et horaire de travail fixe », d'une sous-section Il « Travail posté » et d'une
sous-section Il « Dérogations ». Les nouvelles dispositions, prévues aux articles
numerotes de 18-17 a 18-21, telles qu'elles résultaient des amendements précités,
prévoyaient désormais de maniere précise les différentes situations permettant de
déroger aux dispositions relatives a la durée de la période de référence (art.18-2,
paragraphe 3, alinéa 2), ala coupure d'une demi-heure au courant d'une journée de travail
de plus de six heures (art. 18-3), au repos hebdomadaire (art. 18-5) et au temps de travail
normal du travailleur de nuit (art. 18-5bis). Dans son avis complémentaire du 26 novembre
2024, e Conseil d’Etat a constaté que les auteurs des amendements entendaient charger
le pouvoir réglementaire grand-ducal de déterminer les administrations pouvant
bénéficier de ces dérogations. Il a souligné que ce faisant, les auteurs introduiraient une
différence de traitement entre fonctionnaires, dans la mesure ou les possibilités de
dérogation au droit commun ne s‘appliqueraient pas de maniere uniforme dans des
situations pourtant comparables, selon que ladministration de rattachement du
fonctionnaire figure ou non sur la liste établie par le reglement grand-ducal. Considérant
que cette différence de traitement constituerait une inégalité contraire a l'article 15,
paragraphe 1°, de la Constitution, en ce qu’elle ne saurait étre rationnellement justifiée,
ni adéquate, ni proportionnée a son objectif, le Conseil d’Etat s'est formellement opposé
aux modifications envisagées par lamendement 9 des amendements gouvernementaux
précités.
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d) Indemnités de chémage

Le projet de loin®8479 portant : 1. introduction d’'une demande en obtention des indemnités
de chémage complet en ligne et 2. modification des articles L. 521-3, L.521-7, L. 521-8,
L.521-11, L. 521-18 et L. 525-1du Code du travail visait a modifier le Code du travail afin de
prévoir lintroduction par voie électronique des demandes d'octroi dindemnité de
chémage complet, de maintien de 'indemnisation de chdmage ainsi que des déclarations
de revenus prévues a larticle L. 521-18 du Code du travail, via une plateforme
gouvernementale sécurisée. Dans son avis du 3 juin 2025, le Conseil d'Etat a relevé quen
vertu du dispositif en projet, les demandeurs d'emploi seraient désormais tenus
d'introduire leur demande doctroi dindemnité de chdémage complet par la voie
électronique proposeée, cette méthode devenant la seule admise pour ce type de
demande. Selon les auteurs, cette mesure visait a réduire la durée d’instruction et de
versement des indemnités, tout en garantissant un meilleur contréle de leur bonne
exécution. Le Conseil d'Etat a toutefois attiré I'attention des auteurs sur le fait que le
principe d'éqgalité et de non-discrimination risque d'étre violé lorsque le |égislateur traite
de la méme maniere des personnes se trouvant dans des situations essentiellement
différentes?. En effet, méme si la mesure s'appliquerait de fagon uniforme a tous les
demandeurs, certains d’entre eux n‘ont pas un acces égal aux outils informatiques.

Il a ainsi considéré qu'en écartant la possibilité d'apposer une signature manuscrite pour
faire la demande, un demandeur dépourvu d'acces aux outils informatiques serait
contraint de confier cette démarche a un tiers, ce qui serait inadmissible, dans la mesure
ou la signature électronique est éminemment personnelle. Dans ce contexte, le Conseil
d'Etatarappelé qu'en vertu de l'article 15, paragraphe 17, alinéa 2, de la Constitution, « [I]a
loi peut prévoir une différence de traitement qui procede d'une disparité objective et qui
est rationnellement justifiée, adéquate et proportionnée a son but ». Or, il a estimé que
la mesure visant a limiter lintroduction des demandes d'octroi dindemnité de chémage
complet a la seule voie électronique sécurisée soulevait un probléme au regard dudit
article 15 de la Constitution. Bien gu’il ait reconnu que cette mesure était conforme a
I'évolution de la société, les techniques informatiques étant un mode de communication
de plus en plus courant, il atoutefois souligné que cette mesure porterait manifestement
atteinte de maniére disproportionnée au principe d'égalité, au détriment de certaines
catégories de personnes.

L'exposé des motifs évoquait certes la possibilité pour les personnes ne maitrisant pas
les outils informatiques de s'adresser a des agents pour se faire accompagner, mais
cette option n'était pas prévue dans le projet de loi. Le Conseil d'Etat a donc conclu que
le égislateur devait prévoir, au niveau de laloi, une procédure alternative permettant aux
personnes concernées dintroduire leur demande d'indemnisation. Ces observations
s'appliquaient également al'obligation d'effectuer par voie électronique les demandes de
maintien de I'indemnisation de chdmage ainsi que les déclarations de revenus prévues a
larticle L. 521-18 du Code du travail. Par conséquent, le Conseil d'Etat s'est formellement
opposé au dispositif en projet, au motif de contrariété a l'article 15, paragraphe 1*", de la
Constitution.

2 Arrét de la Cour constitutionnelle du 3 février 2022, n° 169 (Mém. A n° 52 du 8 février 2022) et arrét de la
Cour constitutionnelle belge n° 106/2004 du 16 juin 2004.
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e) Régime répressif

L'article 24 du projet de loi n° 8336 concernant la dissémination volontaire a toute autre fin
que la mise sur le marché et la culture d'organismes génétiquement modifiés ainsi que la
coexistence des cultures génétiquement modifiées, conventionnelles et biologiques visait
a déterminer les sanctions encourues en cas de violation des dispositions de la loi en
projet. A titre général, dans son avis du 12 novembre 2024, le Conseil d’Etat a relevé que
l'article 24 imposait des sanctions pénales uniqguement a '« opérateur », alors que les
dispositions auxquelles il renvoyait imposaient des obligations tant a I'« opérateur »
gu’au « notifiant ». Afin d'éviter toute différence de traitement entre le « notifiant » et
I'« opérateur », le Conseil d’Etat a exigé, sous peine d'opposition formelle fondée sur le
principe d'égalité devant la loi, que larticle en projet pénalise indistinctement les
comportements de l'opérateur et du notifiant.

2) Principe de non-discrimination (articles 15, paragraphe 2, de la Constitution,
14 de la Convention de sauvegarde des droits de 'homme et des libertés
fondamentales, 1°" du Protocole n° 12 a la Convention de sauvegarde des
droits de 'homme et des libertés fondamentales et 21de la Charte des droits
fondamentaux de I'Union européenne)

Discrimination fondée sur I'age

L'article 2 du projet de reglement grand-ducal concernant la détermination du revenu
professionnel agricole cotisable d'assurance maladie et d'assurance pension, disposait
que : « Si une exploitation agricole compte plusieurs personnes affiliées au titre de
l'article 171, alinéa 1, sous 2) ou 6) du Code de la sécurité sociale, les personnes peuvent
désigner d'un commun accord le chef d’exploitation. A défaut, l'assuré actif le plus agé
sera considéré comme chef d'exploitation. » Dans son avis du 4 avril 2025, le Conseil
d’Etat a mis en garde, concernant la seconde phrase de cet article 2, que le critére d'age
est contraire au principe de non-discrimination consacré par l'article 15, paragraphe 2,
de la Constitution. Il a souligné que, si cette disposition n'était pas supprimée, elle
risquerait d'encourir la sanction prévue a l'article 102 de la Constitution. Il a suggéré de
remplacer les termes « assuré actif le plus agé » par « assuré actif le plus ancien en
service ».

3) Droits de procédure

a) Droit a un proceés équitable (articles 17 de la Constitution et 6, paragraphe
1¢", de la Convention de sauvegarde des droits de 'homme et des libertés
fondamentales)

L'article II, point 1°, du projet de loi n® 8486 portant modification : 1° du Code pénal ; 2° du
Code de procédure pénale visait a modifier I'article 24-1du Code de procédure pénale qui
prévoit laprocédure de la « mini-instruction » permettant au procureur d'’Etat de requérir
du juge dinstruction l'exécution de certaines mesures coercitives, sans qu'une
instructionjudiciaire doive étre ouverte. Il était, entre autres, prévu de compléter l'article
24-1, paragraphe 4, du Code de procédure pénale qui prescrit I'audition de la personne
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visée parl'enquéte dans les conditions de l'article 46 du Code de procédure pénale parun
nouvel alinéa 2 prévoyant que si la personne convoquée pour une telle audition ne se
présente pas, il sera procédé a larédaction d'un proces-verbal de non-comparution et le
concerneé sera considéré comme ayant été valablementinterrogé. Dans son avis du 3 juin
2025, le Conseil d’Etat s'est rallié & l'avis de la Cour supérieure de justice qui avait relevé
que l'ajout proposeé :« ne fait aucune distinction entre une personne visée par I'enquéte
qui a une raison légitime de ne pas se présenter a l'interrogatoire et une personne qui
n'en a pas, entre une personne qu'il est impossible de toucher et une personne tentant
de se soustraire intentionnellement a lajustice, entre une personne de bonne foi et celle
de mauvaise foi » et qu'«[i]l en résulte qu'en vertu du texte proposé, que méme une
personne de bonne foi serait considérée comme interrogée et serait ainsi privée de la
possibilité de faire valoir sa version dans le cadre de I'enquéte, soita un moment ou il est
souvent encore plus facile de la vérifier que plus tard a l'audience devant la juridiction de
jugement ». Le Conseil d'Etat a souligné qu'en présumant que le prévenu a été interrogé
alors que, en réalité, tel n'a pas été le cas, la disposition proposée risquerait de porter
atteinte au droit de la personne poursuivie a un proces équitable, qui lui est garanti par
l'article 6 de la Convention de sauvegarde des droits de 'hnomme et des libertés
fondamentales, dont plus particulierement le droit de se défendre lui-méme prévu par
l'article B, paragraphe 3, lettre c)’, de cette convention. En renvoyant a la jurisprudence
de la Cour européenne des droits de 'homme (Imbrioscia c. Suisse du 24 novembre 1993
et Pandy c. Belgique, no 13583/02 du 21 septembre 20086), il a par ailleurs rappelé que les
garanties de larticle 6, et particulierement l'article 6, paragraphe 3, lettre c), de la
Convention de sauvegarde des droits de 'homme et des libertés fondamentales
s'appliquent «a I'ensemble de la procédure, y compris aux phases de linformation
préliminaire et de linstruction judiciaire, dans la mesure ou leur inobservation initiale
risque de compromettre gravement le caractére équitable du proces. [...].» En
conclusion de ces considérations, le Conseil d'Etat s'est formellement opposé a la
modification proposée.

b) Droits de la défense (articles 17, 108 et 110 de la Constitution et 6 de la
Convention de sauvegarde des droits de I'homme et des libertés
fondamentales)

Il est renvoyé a l'observation relevée au point A) Droits et libertés fondamentaux, 3) Droits
de procédure, c)Droit a un recours effectif (articles 18, alinéa 1¥, de la Constitution, 6 et 13
de la Convention de sauvegarde des droits de 'homme et des libertés fondamentales et 47
de la Charte des droits fondamentaux de ['Union européenne), que le Conseil dEtat a émise
dans son avis complémentaire du 4 fevrier 2025 concernant I'amendement 11 des
amendements parlementaires du 30 septembre 2024 relatifs au projet de loi n° 8309
portant mise en ceuvre du réglement (UE) 2022/2065 du Parlement européen et du Conseil
du 19 octobre 2022 relatif @ un marché unique des services numériques et modifiant la
directive 2000/31/CE (reglement sur les services numériques) et portant modification de :
1° la loi modifiée du 14 aolt 2000 sur le commerce électronique 2° la loi modifiée du 30
novembre 2022 relative ala concurrence.

3 Article 6, paragraphe 3, lettre ¢) : « 3. Tout accusé a droit notamment a:[...] c) se défendre lui-méme ou
avoirl'assistance d'un défenseur de son choix et, s'il n'a pas les moyens de rémunérer un défenseur, pouvoir
étre assisté gratuitement par un avocat d'office, lorsque les intéréts de la justice I'exigent ».
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c) Droit aunrecours effectif (articles 18, alinéa 1°", de la Constitution, 6 et 13 de
la Convention de sauvegarde des droits de I'homme et des libertés
fondamentales et 47 de la Charte des droits fondamentaux de I'Union
européenne)

Dans son avis du 12 juillet 2024, le Conseil d’Etat s'était formellement opposé a l'article
19, paragraphe 2, du projet de loi n° 8309 portant mise en ceuvre du réglement (UE)
2022/2065 du Parlement européen et du Conseil du 19 octobre 2022 relatif @ un marché
unique des services numériques et modifiant la directive 2000/31/CE (réglement sur les
services numériques) et portant modification de : 1° la loi modifiée du 14 aoGt 2000 sur le
commerce électronique 2° la loi modifiée du 30 novembre 2022 relative & la concurrence,
au motif que le recours devant le président de I'Autorité de concurrence contre les
décisions de « 'Autorité » en matiéere de confidentialité dinformations, de documents ou
parties de documents communiqués ou saisis, qui y était prévu, ne saurait se substituer
aunrecoursjuridictionnel. En effet, le président de 'Autorité de concurrence ne satisfait
pas a la condition dimpartialité requise pour toute juridiction, ce qui rendait cette
disposition contraire a larticle 47 de la Charte des droits fondamentaux de I'Union
européenne ainsi qu'aux principes constitutionnels d'acces au juge et de recours
effectifs, découlant du principe fondamental de I'Etat de droit consacré par larticle 2,
alinéa 2, de la Constitution, et de I'article 18, alinéa Ter, de la Constitution. L'amendement
11 des amendements parlementaires du 30 septembre 2024, visant a répondre a cette
opposition formelle, substituait au recours devant le président de [‘Autorité de
concurrence un recours devant un des conseillers suppléants visés a l'article 11 de la loi
modifiée du 30 novembre 2022 relative a la concurrence®. Il était ainsi prévu que le
College siégeant en formation collégiale de trois membres, le président en étant exclu,
désignerait, sans prendre connaissance des motifs du recours, un conseiller suppléant
issu de la magistrature, conformément a l'article 11 de la loi précitée du 30 novembre
2022.Ce conseiller suppléant devait se prononcer par décision motivée, non susceptible
de recours. Dans son avis complémentaire du 4 février 2025, le Conseil d’Etat a considéré
que le seul fait que le membre suppléant soit issu du corps de la magistrature ne suffisait
pas a satisfaire aux exigences d'un recours juridictionnel et notamment aux exigences
de publicité des audiences, dimpartialité du magistrat du siege, du caractere équitable
et loyal des procédures, du respect du contradictoire et du respect des droits de la
défense, tels que prévus aux articles 108 et 110 de la Constitution, étant donné que cette
personne n'exercerait pas de fonction juridictionnelle au sein de I'Autorité, mais y
sieégerait comme membre en vertu de son expertise professionnelle. Le Conseil d'Etat a
donc maintenu l'opposition formelle fondée sur I'absence d'un recours effectif, formulée
dans son premier avis®.

“ Article 11 de la loi modifiée du 30 novembre 2022 relative & la concurrence :

« Le Collége de I'Autorité est un organe composé : 1° de membres permanents, a savoir dun président, d'un
vice-président et de quatre conseillers effectifs ; 2° de membres suppléants, au nombre minimum de six,
dont au moins l'un releve de la magistrature. »

® Voir dans le méme sens l'opposition formelle que le Conseil dEtat a émise dans son avis du 3 juin 2025
concernant l'article 23 du projet de loi n° 8296 relative au contréle des concentrations entre entreprises et
portant modification de : 1° la loi modifiée du 10 aodt 1915 concernant les sociétés commerciales ; 2° la loi
modifiée du 23 décembre 1998 portant création d'une commission de surveillance du secteur financier ; 3°la
loi modifiée du 7 décembre 2015 sur le secteur des assurances; 4° la loi modifiée du 30 novembre 2022
relative ala concurrence.
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Uneréférence al'observation relevée ci-avant est faite au point A) Droits et libertés fondamentaux, 3) Droits
de procédure, b) Droits de la défense (articles 17, 108 et 110 de la Constitution et 6 de la Convention de
sauvegarde des droits de 'homme et des libertés fondamentales)

d) Droit a un recours en pleine juridiction (article 6 de la Convention de
sauvegarde des droits de 'homme et des libertés fondamentales)

L'article 1.1.1-5, tel que l'article 2 du projet de loi n° 8419 portant modification 1° de la loi
modifiée du 9 novembre 1990 ayant pour objet la création d'un registre public maritime
luxembourgeois, 2° de la loi modifiée du 10 aolt 2018 portant organisation de
'Administration de I'enregistrement, des domaines et de la TVA, visait a le remplacer
dans la loi précitée du 9 novembre 1990 accordait en son paragraphe 3, le droit au
commissaire aux affaires maritimes de prononcer des amendes administratives contre
le propriétaire d'un navire faisant I'objet d'une immatriculation au registre maritime sans
prévoir toutefois la possibilité d'un recours en réformation en faveur dudit propriétaire.
Dans son avis du 29 avril 2025, le Conseil dEtat a rappelé que, bien que la Cour
européenne des droits de 'lhomme admette qu'une « peine » peut étre infligée par une
autorité administrative dans une procédure de nature administrative, la décision de
cette autorité, qui ne remplit pas elle-méme les conditions de l'article 6, paragraphe 1¢,
de la Convention de sauvegarde des droits de 'homme et des libertés fondamentales,
doit faire l'objet d'un contrdle ultérieur par un organe judiciaire de pleine juridiction
(CEDH, 23 octobre 1995, Schmautzer c. Autriche, req. n°15523/89, § 24). Parmi les
caractéristiques d'un tel organe judiciaire figure le pouvoir de réformer intégralement,
en fait comme en droit, la décision rendue par linstance inférieure, notamment en se
prononcgant sur toutes les questions de fait et de droit pertinentes au litige (CEDH, 4 mars
2004, Silvester's Horeca Service c. Belgique, req. n° 47650/99, § 27). Le Conseil dEtat a
souligné que le recours en réformation, contrairement au recours en nullité, n‘est pas un
droit en procédure administrative, mais doit étre expressément prévu par la loi. En
consequence, il s'est formellement opposé a la disposition précitée, la jugeant contraire
a larticle 6 de la Convention de sauvegarde des droits de 'lhomme et des libertés
fondamentales.

e) Principe du non bis in idem (article 4 du Protocole n°7 & la Convention de
sauvegarde des droits de 'homme et des libertés fondamentales)

Dans son avis du 25 février 2025 concernant l'article 7, paragraphe 3, du projet de loi n°
8335 relatif a la sécurité, ala sdreté, al'ordre et ala vidéosurveillance dans les transports
publics, modifiant la loi du 5 février 2021 sur les transports publics, le Conseil dEtat a
rappelé que le cumul de deux dispositifs de sanction pour les mémes faits, l'un
administratif et I'autre pénal, comporte toujours un risque de violation du principe non
bis in idem. Le dispositif proposé prévoyait en effet des sanctions administratives pour
des infractions déja sanctionnées pénalement. Le Conseil d’Etat a signalé que les faits
visés par les deux dispositifs pourraient ainsi donner lieu a des procédures paralleles
poursuivant le méme but, sans que ces procédures se combinent de maniere
complémentaire et cohérente. Dans la mesure ou les mémes faits risqueraient ainsi de
fairel'objet d'une double répression, les deux dispositifs poursuivant les mémes finalités,
le Conseil d'Etat a estimé que le dispositif proposé contrevenait au principe non bis in
idem.
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Ila par conséquent demandé aux auteurs, sous peine d'opposition formelle, de limiter les
sanctions administratives aux faits qui ne sont pas déja sanctionnés pénalement.

*

L'article 28 du projet de loi n° 8482 modifiant : 1°la loi modifiée du 21 mars 2012 relative aux
déchets; 2° la loi modifiée du 21 mars 2017 relative aux emballages et aux déchets
d'emballages; 3° la loi du 9 juin 2022 relative & la réduction de lincidence de certains
produits en plastique sur I'environnement visait a remplacer l'article 20 de la loi précitée
du 21 mars 2017. L'article 20, alinéa ler, dans sa nouvelle rédaction proposée, autorisait
le ministre ainfliger une amende administrative de 250 a 10 000 euros en cas de violation
de plusieurs dispositions de la loi qui étaient énumeérées. Dans son avis du 17 juin 2025, le
Conseil d'Etat a constaté que la violation de certaines de ces dispositions, notamment
celles prévues aux articles 5, paragraphe 3, et 7, paragraphe 2, était déja passible de
sanctions pénales envertu de 'article 19 delaloi. Ila par conséquent rappelé que le cumul
de deux dispositifs de sanction pour les mémes faits, 'un administratif et l'autre pénal,
comporte toujours un risque de violation du principe non bis in idem, dans I'hypothése ou
les comportements et sanctions visés sont susceptibles de donnerlieu a des procédures
paralleles de nature pénale, sans que ces procédures se combinent de maniere
complémentaire « dans un tout cohérent ». Considérant qu'en I'espece les mémes faits
risqueraient de faire l'objet d'une double répression alors que les deux dispositifs
poursuivaient les mémes finalités, le Conseil d'Etat s'est formellement opposé a la
disposition proposée, pour contrariété au principe non bis in idem.

4) Légalité des peines (articles 19 de la Constitution et 7 de la Convention de
sauvegarde des droits de 'lhomme et des libertés fondamentales et 49 de la
Charte des droits fondamentaux de I'Union européenne)

L'article 26 du projet de loi n° 8364 concernant des mesures destinées a assurer un niveau
élevé de cybersécurité et portant modification de : 1°la loi modifiée du 14 aolt 2000 relative
au commerce électronique ; 2° la loi modifiée du 23 juillet 2016 portant création d’'un Haut-
Commissariat ala Protection nationale ; 3° la loi du 28 mai 2019 portant transposition de la
directive (UE) 2016/1148 du Parlement européen et du Conseil du 6 juillet 2016 concernant
des mesures destinées a assurer un niveau élevé commun de sécurité des réseaux et des
systémes d'information dans I'Union européenne et modifiant 1° la loi modifiée du 20 avril
2009 portant création du Centre des technologies de l'information de IEtat et 2°a loi du 23
juillet 2016 portant création d’'un Haut-Commissariat a la Protection nationale ; 4° la loi du
17 décembre 2021 sur les réseaux et les services de communications électroniques visait a
transposer larticle 34 de la directive (UE) 2022/2555 du Parlement européen et du
Conseil du 14 décembre 2022 concernant des mesures destinées a assurer un niveau
élevé commun de cybersécurité dans I'ensemble de I'Union, modifiant le réeglement (UE)
n° 910/2014 et la directive (UE) 2018/1972, et abrogeant la directive (UE) 2016/1148, ci-
apres «directive NIS2 ». Cet article portait plus spécifiguement sur les amendes
administratives et les astreintes pouvant étre prononcées a I'égard des entités
essentielles ou importantes en cas de violation de la loi en projet. Dans son avis du 8
octobre 2024, le Conseil d’Etat a toutefois constaté que les comportements
sanctionnables visés a l'article 26, paragraphes 4 et 5, etaient définis par une référence
trop générale aux articles 12 et 14 du projet de loi, alors que les paragraphes 5 a 10 de
l'article 14 ne comportaient pas d'obligations sanctionnables a la charge des entités
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concernées. Le Conseil dEtat a dés lors demandé de limiter les renvois aux paragraphes
1a 4 de larticle 14 de la future loi.

Par ailleurs, ces mémes paragraphes fixaient le montant des amendes administratives
en employant une formule contradictoire : « un montant maximal s'élevant a au moins
[...]».Concernant ce libellé, repris tel quel de l'article 34 de la directive NIS2, le Conseil
d’Etat a observé que la directive impose aux Etats membres, par cette formulation, de
veiller a ce que le non-respect des obligations a la charge des entités visées soit assorti
d'amendes administratives dont le montant maximal doit s'élever a au moins un certain
montant X, laissant aux Etats membres laliberté de fixer une fourchette précise pour ces
amendes, dont le montant maximal est supérieur ou égal au montant prévu par la
directive européenne.

Estimant, au regard de ces observations, que les dispositions prévues a l'article 26,
paragraphes 4 et 5, dans leur teneur proposée, étaient incohérentes, le Conseil dEtat sy
est formellement opposé pour contrariété au principe de légalité des peines prévu a
l'article 19 de la Constitution.®

L'article 29 du projet de loi n° 8387 portant : 1° mise en ceuvre du réglement (UE) 2023/606
du Parlement européen et du Conseil du 15 mars 2023 modifiant le réglement (UE)2015/760
en ce qui concerne les exigences relatives aux politiques dinvestissement et aux
conditions de fonctionnement des fonds européens d’investissement a long terme et la
définition des actifs éligibles a l'investissement, les obligations en matiére de composition
et de diversification du portefeuille et 'emprunt de liquidités et d’'autres dispositions des
statuts des fonds ; 2° mise en ceuvre du réglement (UE) 2023/1114 du Parlement européen
et du Conseil du 31 mai 2023 sur les marchés de crypto-actifs, et modifiant les reglements
(UE) n°1093/2010 et (UE) n°1095/2010 et les directives 2013/36/UE et (UE) 2019/1937 ; 3°
mise en ceuvre du réglement (UE) 2023/1113 du Parlement européen et du Conseil du 31 mai
2023 sur les informations accompagnant les transferts de fonds et de certains
crypto-actifs et modifiant la directive (UE) 2015/849 ; 4° transposition de l'article 38 du
réglement (UE) 2023/1113 du Parlement européen et du Conseil du 31 mai 2023 sur les
informations accompagnant les transferts de fonds et de certains crypto-actifs et
modifiant la directive (UE) 2015/849 ; 5° mise en ceuvre du réglement (UE) 2023/2631 du
Parlement européen et du Conseil du 22 novembre 2023 sur les obligations vertes
européennes et la publication facultative dinformations pour les obligations
commercialisées en tant qu'obligations durables sur le plan environnemental et pour les
obligations liées & la durabilité ; et 68° modification de : a) la loi modifiée du 5 avril 1993
relative au secteur financier ; b)la loi modifiée du 23 décembre 1998 portant création d'une
commission de surveillance du secteur financier ; c¢)la loi modifiée du 12 novembre 2004
relative & la lutte contre le blanchiment et contre le financement du terrorisme ; d) la loi
modifiée du 10 novembre 2009 relative aux services de paiement ; e) la loi modifiée du 7
décembre 2015 sur le secteur des assurances ; f)la loi modifiée du 16 juillet 2019 relative a
I'opérationnalisation de reglements européens dans le domaine des services financiers
déterminait les dates d'entrée en vigueur des différentes dispositions de la loi, en
fonction de celles prévues pour I'application des reglements européens concernés. Dans
sonavis du 22 octobre 2024, le Conseil d’Etat a toutefois relevé que cette méthode aurait
pour conséquence qu'une partie du dispositif — en l'occurrence, I'article 2 du projet de
loi, visé a l'article 29, alinéa 2 —, prévoyant des sanctions pénales et administratives,

8 Cour const., arrét n°122/16 du 27 mai 2016 (Mém. A n® 97 du 2 juin 2016, p. 1826).
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s'appliquerait de maniere rétroactive, en violation du principe de non-rétroactivité des
peines, garanti par l'article 19 de la Constitution et I'article 49 de la Charte des droits
fondamentaux de I'Union européenne.

En conséquence, le Conseil d'Etat s'est formellement opposé aux dispositions de l'article
29, alinéa 2, du projet de loi.

L'article 24 du projet de loi n° 8336 concernant la dissémination volontaire a toute autre fin
que la mise sur le marché et la culture d'organismes génétiquement modifiés ainsi que la
coexistence des cultures génétiquement modifiées, conventionnelles et biologiques visait
a determiner les sanctions encourues en cas de violation des dispositions de la loi en
projet. Le paragraphe 2, lettre a), de cet article entendait sanctionner la violation de
larticle b, paragraphe 1¢, de la loi en projet qui disposait que : «[cJonformément au
principe de précaution, les OGM ne peuvent étre disséminés volontairement dans
I'environnement gue selon les dispositions prévues par la présente loi afin d'éviter les
effets négatifs sur la santé humaine et I'environnement. » Dans son avis du 12 novembre
2024, le Conseil d'Etat a observé que l'incrimination prévue a l'article 24, paragraphe 2,
lettre a), était formulée en des termes trés généraux, impliquant que toute violation de
l'article 5, paragraphe 1¢", serait sanctionnée par les peines prévues a cette disposition.
Or, le paragraphe 1" du méme article 24 prévoyait des peines moins lourdes pour d'autres
violations spécifiques de la loi. Le Conseil d'Etat a ainsi attiré I'attention sur plusieurs
problemes soulevés par la rédaction de larticle 24, paragraphe 2, lettre a):
Premierement, en ce qu'elle visait a incriminer indistinctement et sans autre précision
toute infraction aux dispositions de la loi en projet, la disposition précitée ne répondait
pas aux exigences constitutionnelles inscrites a l'article 19 de la Constitution en matiere
de spécification des incriminations. Deuxiemement, cette incrimination générale
risquait de provoquer une double incrimination, en punissant les mémes comportements
déja sanctionnés plus spécifiquement par d'autres dispositions renvoyées a l'article 24,
paragraphe 1°. Troisiemement, le procédé de lincrimination générale de toutes les
violations aux obligations prévues par la loi en projet posait la question du respect du
principe de proportionnalité, étant donné qu'il présupposait que les violations de
chacune des dispositions de la loi soient d'un degré de gravité équivalent. Le Conseil
d’Etat s'est par conséquent formellement opposé sur le fondement de larticle 19 de la
Constitution alincrimination générale par renvoi a l'article 5, paragraphe 1¢", telle qu’était
envisagée a l'article 24, paragraphe 2, lettre a), du projet de loi. Il s'est également opposé
formellement, surle méme fondement, a l'incrimination prévue a l'article 24, paragraphe
2, lettre c¢), du projet de loi, qui visait a assurer, de maniére générale, le respect des
dispositions de l'article 6, paragraphe 13, relatif a la procédure d'autorisation de mise sur
le marché de produits contenant des OGM ou constitués de tels produits.’

*

L'article 25 du projet de loi n° 8206 concernant la mise sur le marché des organismes
génétiquement modifiés en tant que produits ou éléments de produits visait a déterminer
les sanctions applicables en cas de violation des dispositions du texte en projet. Dans
sonavis du 12 novembre 2024, le Conseil d'Etat a rappelé que l'article 19 de la Constitution

7Voir dans le méme sens l'opposition formelle que le Conseil d'Etat a émise dans son avis du 12 novembre
2024 relativement & l'article 25, paragraphe 2, du projet de loi n° 8206 concernant la mise sur le marché des
organismes génétiquement modifiés en tant que produits ou éléments de produits.
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exige que tout comportement — action ou omission — constitutif d'une infraction soit
défini par la loi en des termes suffisamment clairs et précis pour exclure toute forme
d'arbitraire et permettre aux intéressés de mesurer exactement la nature et le type des
agissements sanctionnés. S’il a, en loccurrence, admis une certaine marge
d'indétermination dans la formulation des comportements sanctionnables visés, c'était
en raison du fait que le dispositif s'adressait a des professionnels qui, par leur
expérience, devraient étre en mesure didentifier avec une précision suffisante les
caractéristiques essentielles des conduites incriminées. Il a toutefois constaté que les
libellés de certaines des dispositions auxquelles il était renvoyé a larticle 25 ne
permettaient pas d'identifier clairement le comportement soumis a sanction alors que
les renvois étaientincorrects voire insuffisamment précis. Il a par conséquent demandé
que chacun de cesrenvois soit précisé sous peine d'opposition formelle surle fondement
de l'article 19 de la Constitution®.

L'article unique de la proposition de loi n° 8385 modifiant le Code pénal aux fins de
sanctionner le harcélement moral numérique (« cyberharcélement »)entendait compléter
le Code pénal par un nouvel article 442-3, redigé comme suit : « Article 442-3. Quiconque
aura harcelé de fagon unique ou répétee, de maniere directe ou indirecte, une personne
pendant une période prolongée dans I'espace numeérique, sur les réseaux sociaux, les
messageries ou au sein de l'internet en général ainsi qu'a I'aide de services en ligne ou
téléphoniques alors qu'il savait ou aurait dG savoir qu'il affecterait gravement par ce
comportement la tranquillité de la personne visée, sera puni dune peine
d'emprisonnement de quinze jours a deux ans et d'une amende de 251 a 3.000 euros ou
l'une de ces peines seulement. Le délit prévu par le présent article ne pourra étre
poursuivi que sur plainte de la victime, de son représentant Iégal ou de ses ayants droit. »
Dans son avis du 12 novembre 2024, le Conseil d'Etat a relevé plusieurs incohérences et
imprécisions dans la rédaction de cette disposition. Il s'est notamment interrogeé sur la
signification de I'expression « harcélement exercé de maniere directe ou indirecte », qui
manquait de clarté. Par ailleurs, s'agissant de la volonté des auteurs de réprimer, dans le
cadre du harcelement moral numérique, des actes isolés(par opposition a l'infraction de
harcélement obsessionnel définie a l'article 442-2 du Code pénal), le Conseil d’Etat a
rappelé que la notion méme de harcelement implique, par définition, une répétition
d'actes. La reconnaissance d'un acte unique de harcélement apparaissait des lors
incompatible avec le concept juridique de harcelement. De plus, I'expression « pendant
une période prolongée dans 'espace numeérique », appliquée a un acte unique, outre son
imprécision, semblait contradictoire avec l'idée d'un comportement isolé. Le Conseil
d’Etat a supposé que le Iégislateur avait Iintention de viser des actes uniques ayant des
effets durables ou récurrents. Il a toutefois constaté que larédaction de la disposition ne
permettait pas de cerner clairement cet objectif. Au vu de ces observations, le Conseil
d’Etat a rappelé que, selon la jurisprudence de la Cour constitutionnelle, le principe de

8 Tel était notamment le cas des renvois prévus a l'article 25, paragraphe 1%, de la loi en projet. Cet article
sanctionnait en effet : - la violation de I'article 6, paragraphe 3, alinéa 2, du projet de loi alors qu'il aurait
fallu viser la violation de l'article 6, paragraphe 3, alinéa 1°", du méme texte, - la violation des dispositions
de l'article 12, paragraphe 1°", du projet de loi alors que le comportement & incriminer était celui prévu a
l'article 12, paragraphe 1¢, alinéa 1¢, de la loi en projet ainsi que - la violation de l'article 13 du projet de loi
alors qu'il aurait fallu viser plus concretement le paragraphe 1" de cet article. Pour les mémes raisons, il a
exigeé que l'article 25, paragraphe 2, du projet de loi renvoie au seul article 6, paragraphe 7, alinéa 1*", de la
future loi.
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légalité des peines, consacreé par l'article 19 de la Constitution, implique l'obligation de
speécifier clairement les incriminations, ce qui suppose que les infractions soient
définies par la loi en des termes suffisamment précis pour exclure toute incertitude ou
arbitraire, et pour permettre aux justiciables de comprendre la nature exacte des
comportements réprimés. Etant donné que le texte proposé ne satisfaisait pas a ces
exigences, le Conseil d'Etat s'est formellement opposé a la disposition en projet.

*

Le projet de loi n° 8302 relative aux établissements classés modifiant : 1°la loi modifiée du
5aolt 1993 concernant [utilisation rationnelle de l'énergie; 2° la loi modifiée du
22 mai 2008 relative a I'évaluation des incidences de certains plans et programmes sur
I'environnement ; 3°la loi modifiée du 26 novembre 2008 concernant la gestion des déchets
de lindustrie extractive ; 4° la loi modifiée du 19 décembre 2008 relative a I'eau; 5° la loi
modifiée du 21 mars 2012 relative aux déchets ; 6°la loi du 27 ao(it 2012 relative au stockage
géologique du dioxyde de carbone ; 7° la loi modifiée du 9 mai 2014 relative aux émissions
industrielles ; 8°la loi du 19 décembre 2014 relative aux sous-produits animaux et produits
dérivés non destinés a la consommation humaine ; 9° la loi du 28 avril 2017 concernant la
maitrise des dangers liés aux accidents majeurs impliquant des substances dangereuses ;
10° le Code pénal visait a remplacer la loi modifiée du 10 juin 1999 relative aux
établissements classés qu'il était proposé d'abroger. L'article 49 du texte en projet
prévoyait toutefois que la loi précitée du 10 juin 1999 resterait applicable aux infractions
commises avant la date d'entrée en vigueur de la future loi. Dans son avis du 21 janvier
2025, le Conseil d'Etat a souligné que dans I'hypothése ou des infractions punies par
I'ancienne loi, non prévues par le nouveau texte, auraient été commises avant I'entrée en
vigueur du texte en projet, la disposition précitée serait contraire a l'article 19, alinéa 3,
de la Constitution, qui prévoit que «[n]ul ne peut étre condamné a une peine plus forte
que celle qui était applicable au moment ou linfraction a été commise ». Il s’est en
conséquence formellement opposé a cette disposition®.

*

L'article 1*" du projet de loi n° 8426, portant modification de la loi modifiée du 18 juillet 2018
sur la Police grand-ducale, visait a remplacer l'article 5bis de ladite loi. Le nouvel article
bbis, dans sa version proposée, énumeérait a l'alinéa 1°" les situations dans lesquelles la
Police peut procéder & un rappel a l'ordre. Le point 2° de cette énumération disposait :
« La Police peut rappeler a l'ordre la personne qui : [...] 2° se comporte de maniére a
troubler la tranquillité, la salubrité ou la sécurité publiques ;[ ...]. » Par ailleurs, l'alinéa 2
du méme article prévoyait que, si « la personne n‘obtempere pas au rappel a l'ordre, la
Police peut enjoindre a la personne de s'éloigner ». Dans son avis du 25 fevrier 2025, le
Conseil dEtat a estimé que le point 2° de I'alinéa 1= de l'article 5bis, dans sa nouvelle
formulation, ne répondait pas aux exigences de sécurité juridique, en raison de la
terminologie vague quiy était employée. Il a également attiré I'attention des auteurs du
texte sur le fait que linjonction d’éloignement, bien qu'elle constitue en principe une
mesure de police administrative, pourrait, a terme, donner lieu a une sanction de nature
pénale. Dans ce contexte, le Conseil d'Etat a rappelé que le principe de légalité des
peines, consacré a larticle 19 de la Constitution, implique de maniere corollaire le

® Principe de la rétroactivité in mitius qui signifie que la loi pénale plus douce s'applique de maniére
rétroactive aux infractions non définitivement jugées.
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principe de la spécification de lincrimination, selon lequel les éléments constitutifs
d'une infraction doivent étre définis en des termes suffisamment clairs et précis pour
exclure l'arbitraire et permettre aux intéressés de mesurer exactement la nature et le
type des agissements sanctionnés™. Considérant que le point 2° de l'alinéa 1° était
formulé dans des termes particuliérement vagues et imprécis, le Conseil d'Etat a conclu
qu’il contrevenait également au principe de spécification de lincrimination. En
conséquence, il s'est formellement opposé au nouvel article 5bis, alinéa 1¢", point 2°, tel
que proposé dans la loi modifiée du 18 juillet 2018.

Une référence a l'opposition formelle relevée ci-avant est faite au point F) Principes
généraux du droit, 1) Principes de I'Etat de droit (article 2, alinéa 2, de la Constitution), b)
Principe de sécurité juridique, i) Terminologie ambigué ou incertaine.

*

L'article 15, paragraphe 1¢, alinéa 2, du projet de loi n° 8335 relative a la sécurité, la sdreté,
l'ordre et la vidéosurveillance dans les transports publics et modifiant la loi du 5 février 2021
sur les transports publics, disposait que « [s]ont punies d'une amende, les infractions a:
1° l'article 13, paragraphe 1¢7; 2° l'article 13, paragraphe 2 ; 3° l'article 14 ». Dans son avis
du 25 février 2025, le Conseil dEtat a toutefois constaté que ces dispositions ne
permettaient pas de déterminer avec une précision suffisante les comportements
susceptibles d'étre pénalement sanctionnés. Il a par conséquent demandé, sous peine
d'opposition formelle fondée sur l'article 19 de la Constitution, de reformuler l'alinéa 2 afin
de préciser explicitement les infractions visées. Il a proposé la rédaction suivante :
« Sont punies d'une amende de 24 a 250 euros les infractions suivantes : 1° le fait de
refuser d'obtempérer a l'injonction de quitter le véhicule ou de s'éloigner des lieux, faite
par un agent conformément a l'article 13, paragraphe 1¢, alinéa 3 ; 2° le non-respect de
linterdiction d'entrer a nouveau dans un moyen de transports publics et dans une
infrastructure de transports publics endéans un délai de deux heures, prévue a l'article
13, paragraphe 2 ; 3° le non-respect de I'interdiction prévue a l'article 14. »

*

L'article 7 de la proposition de loi n® 8085 luttant contre les pratiques appelées « culture de
'effacement » ou « culture de I'annulation » dans le domaine de la littérature, élaborée par
le député Fernand Kartheiser, visait a sanctionner pénalement quiconque qui inciterait,
voire harcellerait une autre personne afin de la pousser a commettre un acte relevant de
cette « culture de l'effacement » ou d'« annulation ». Cet article était redigé comme suit :
« Art. 7 Interdiction de l'incitation a la culture de I'effacement ou culture de I'annulation
(1) Quiconque aura publiguement harcelé ou incité, de fagon répétée, implicitement ou
explicitement, par gestes, paroles, écrits ou par tous autres moyens, une personne en
vue de la provoquer de commettre un acte de culture de I'effacement ou d'annulation,
alors qu’il savait ou aurait dU savoir qu'il affecterait gravement par ce comportement la
tranquillité de la personne visée, sera puni d'une peine d'emprisonnement de 15 jours a 2
ans et dune amende de 2512 3000 €, ou I'une de ces 2 peines seulement. (2) Il en est de
méme si la menace se fait de maniere purement psychologique, en soumettant la
personne concernée a des harcelements répétitifs, dans lintention de mettre la

10 Cour constitutionnelle, arréts n® 138/18 du 6 juin 2018 (Mém. A - n® 459 du 8 juin 2018), n°* 134/18 et 135/18
du 2 mars 2018 (Mém. A - n°s 198 et 199 du 20 mars 2018) et n° 43/07 du 14 décembre 2007 (Mém. A-n°1du
11janvier 2008).
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personne intéressée sous pression psychologique permanente afin d'obtenir gain de
cause. » Qutre plusieurs critiques majeures quant a la logique et au bienfondé de
I'incrimination prévue, le Conseil d’Etat, dans son avis du 11 mars 2025, a relevé que la
notion de « gain de cause » utilisée a la fin du paragraphe 2 était imprécise dans le
contexte de cette incrimination. Il s'y est formellement opposé, estimant que cette
impreécision contrevenait au principe de spécification de lincrimination, corollaire du
principe de légalité des peines consacreé par I'article 19 de la Constitution.

*

L'article 23 du projet de loi n° 8180 fixant les conditions relatives a l'organisation des
transports sanitaires terrestres non urgents déterminait les sanctions en cas de
commission d’'une des infractions décrites aux points 1° a 6°. Dans son avis du 11 mars
2025, le Conseil d'Etat a toutefois constaté qu'a la lecture des dispositions auxquelles il
était renvoyé, il n'était pas toujours clair a qui s'adressaient les obligations dont la
violation était sanctionnée. Tel était notamment le cas pour la violation de I'obligation de
formation prévue aux articles 13, 14 et 15 du projet de loi, sanctionnée a l'article 23, point
4°. e Conseil d'Etat a également relevé que le libellé des incriminations ne correspondait
pas toujours aux obligations dont il s'agissait de sanctionner la violation. En effet, I'article
23, point 5°, sanctionnait le transporteur sanitaire qui ne tiendrait pas ajour la « liste des
membres du personnel prévue al'article 18 », alors que I'article 18 limitait cette obligation
aux seuls membres du « personnel composant les équipages des véhicules sanitaires ».
Considérant, au vu de ces observations, que le principe de spécification de
I'incrimination - corollaire du principe de légalité des peines consacre par l'article 19 de la
Constitution - n‘était pas respecté, le Conseil d’Etat a émis une opposition formelle au
texte proposé.

L'amendement 13, point 2°, des amendements parlementaires du 12 novembre 2024
relatifs au projet de loi n° 7869 portant modification : 1° du Code de procédure pénale ; 2°
de la loi du 20 juillet 2018 portant réforme de I'administration pénitentiaire ; 3° de la loi
modifiée du 7 mars 1980 sur l'organisation judiciaire ; 4° de la loi modifiée du 17 avril 1998
portant création dun établissement public dénommé «centre hospitalier
neuropsychiatrique » ; 5° de la loi modifiée du 29 mars 2013 relative a l'organisation du
casier judiciaire ; 6° de la loi modifiée du 25 mars 2015 fixant le régime des traitements et
les conditions et modalités d‘avancement des fonctionnaires de I'Etat proposait de
compléter l'article 33 de la loi précitée du 20 juillet 2018 par un nouveau paragraphe 13
relatif aux modalités de la procédure disciplinaire. Ce nouveau paragraphe avait la teneur
suivante : « « (13) Les modalités de la procédure disciplinaire sont précisées par
reglement grand-ducal qui peut prévoir la création d'une commission de discipline, les
modalités de consultation des documents du détenu par son avocat, ainsi que la
détermination de la sanction disciplinaire. » » Dans son avis complémentaire du 4 avril
2025, le Conseil d'Etat a relevé que si la création d'une commission disciplinaire ainsi que
les modalités de consultation des documents peuvent faire 'objet d'un reglement grand-
ducal, ces matieres ne relevant pas de celles réservées ala loi par la Constitution, ilenva
autrement de la détermination des sanctions disciplinaires. En effet, celles-ci doivent,
en vertu du principe de la Iégalité des peines consacreé par l'article 19 de la Constitution,
dont le corollaire est le principe de la spécification des incriminations, étre définies en
des « termes suffisamment clairs et préciser le degré de répression, afin d'exclure
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l'arbitraire et de permettre aux intéressés de mesurer exactement la portée de ces
dispositions ».

Le Conseil d'Etat arappelé que, dans ce contexte, la Cour constitutionnelle ajugé « quen
droit disciplinaire la |égalité des peines suit les principes généraux du droit pénal et doit
observer les mémes exigences constitutionnelles de base »". Etant donné que le
paragraphe 13 nouveau ne respectait pas ces exigences constitutionnelles, le Conseil
d’Etat sy est formellement opposé pour violation de I'article 19 de la Constitution.

*

L'article 1", paragraphe 2, seconde phrase, du projet de loi n® 8232 relatif a 'autopartage
sur la voie publique et portant modification de la loi modifiée du 14 février 1955 concernant
la réglementation de la circulation sur toutes les voies publiques écartait du champ
d'application du projet de loi, les « sociétés ou organisations proposant un service
d'autopartage qui ne revendiquent pas, pour leurs besoins, les conditions privilégiées
d’'un usage privatif sur la voie publique ». Cependant, l'article 10, paragraphe 1¢, point 1°,
du projet de loi entendait punir d'une peine damende « celui qui exerce une activité
d'opérateur d'autopartage au sens de la présente loi [ ...] sans étre titulaire de 'agrément
prévu a l'article 5 ». Le Conseil d'Etat, dans son avis du 17 juin 2025, a eu des difficultés a
saisir les contours de cette infraction, au regard de l'article 1°", paragraphe 2, seconde
phrase preécitée, qui n’interdisait pas I'exercice de lactivité dautopartage par des
opérateurs économiques non agrées, a condition gu'ils utilisent des emplacements
ordinaires, et non les « parties de la voie publique au stationnement et au parcage de
véhicules partagés » visées a larticle 3. Par ailleurs, I'article 10, alinéa 2, point 2°, du
projet de loi visait a punir dune amende celui qui exerce une activité d'opérateur
d'autopartage en « 2° mettant a disposition des véhicules partagés non pourvus d'un
signe distinctif particulier valable, prévu a l'article 7 ». A cet égard, le Conseil d'Etat s'est
de nouveau interrogé sur la compatibilité de cette incrimination avec la possibilité,
prévue a l'article 1°, paragraphe 2, du projet de loi, d'échapper au champ d'application de
la loi en ne « revendiquant pas [...] les conditions privilégiées d'un usage privatif sur la
voie publique ». Compte tenu de ces interrogations, le Conseil d'Etat s'est formellement
opposé a larticle 10, alinéa 1°", point 1°, ainsi qu‘a l'article 10, alinéa 2, point 2°, pour
contrariété aux exigences de spécification des incriminations telles qu'inscrites a
I'article 19 de la Constitution.

Il est encore renvoyé a lopposition formelle relevée au point D) Institutions et
administrations publiques), 1) Le Grand-Duc, La prérogative du Grand-Duc de déléguer son
pouvoir réglementaire d'exécution (article 47 de la Constitution), que le Conseil dEtat a
formulée dans avis du 25 fevrier 2025 concernant l'article 7, paragraphe 1°, alinéa ¢, du
projet de loi n® 8335 relative a la sécurité, la sreté, l'ordre et la vidéosurveillance dans les
transports publics et modifiant la loi du 5 février 2021 sur les transports publics.

"Cour const., arréts 23/04 et 24/04 du 3 décembre 2004 (Mém. A n° 201 du 23 décembre 2004)
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5) Droit a la vie privée (articles 20 et 37 de la Constitution, 8 de la Convention
de sauvegarde des droits de Flhomme et des libertés fondamentales et 7 de
la Charte des droits fondamentaux de I'Union européenne)

L'article 1*" du projet de loi n° 8426, portant modification de la loi modifiée du 18 juillet 2018
sur la Police grand-ducale visait a remplacer larticle bbis de ladite loi, qui, dans sa
nouvelle rédaction proposée, énumeérait en son alinéa 1°" les situations dans lesquelles |a
Police peut procéder a un rappel al'ordre.

Le point 4° de cette énumération disposait que : « La Police peut rappeler a l'ordre la
personne qui: [...] 4° se comporte de maniére a importuner des passants sur la voie
publique et dans les lieux accessibles au public ; ».

Dans son avis du 25 février 2025, le Conseil d’Etat a observé que le fait d'importuner une
personne ou d'étre importuné par une autre personne peut difficilement étre cerné par
des criteres objectifs, mais est le résultat d'une appréciation subjective tant des
personnes impliquées que de la Police grand-ducale. Il a estimé que cet élement de
subjectivité, combiné a limprécision de la disposition, pourrait entraver une application
uniforme de la loi, aboutissant a une mise en ceuvre arbitraire et imprévisible. Par
ailleurs, le Conseil d'Etat a souligné le caractére ambigu de la notion de «lieux
accessibles au public », qui désigne habituellement aussi des endroits tels que cafés,
restaurants, cinémas, halls sportifs ou théatres. Le commentaire de la disposition sous
examen ne fournissait dailleurs aucune précision sur ce point. Le Conseil d'Etat a donc
conclu que l'article 5bis, alinéa 17, point 4°, tel qu'il était proposé de le remplacer dans la
loi précitée du 18 juillet 2018, risquait d'étre considéré comme contraire aux articles 20
et 37 dela Constitution. I s’y est en conséquence opposé formellement. Ilademandé aux
auteurs de préciser davantage cette disposition en s'inspirant de la formulation et des
criteres prévus a l'article 6 de la loi du 11 aolt 1982 concernant la protection de la vie
privée®.

L'article 2 du projet de loi n® 8426, portant modification de la loi modifiée du 18 juillet 2018
sur la Police grand-ducale, prévoyait I'insertion d'un nouvel article 5ter dans ladite loi. Ce
nouvel article visait a accorder au bourgmestre le pouvoir d'ordonner une interdiction
temporaire de lieu a I'encontre d'une personne ayant, sur une période de trente jours,
adopté a au moins deux reprises I'un des comportements visés au nouvel article 5bis,
alinéa 1", de la méme loi®. L'article bbis, alinéa 2, autorisait ensuite la police a enjoindre
aux personnes ne réagissant pas au rappel a l'ordre de s'éloigner des lieux. Dans son avis
du 25 février 2025, le Conseil d'Etat a considéré que linterdiction temporaire des lieux,
telle qu'envisagée, était une mesure plus attentatoire aux droits fondamentaux et
restrictive des libertés publiques qu'une simple décision d’éloignement, ce d'autant plus

12 Article 6 de la loi du 11 ao(t 1982 concernant la protection de la vie privée : « Est puni des peines prévues
a larticle 2, celui qui a sciemment inquiété ou importuné une personne par des appels téléphoniques
répétés et intempestifs ou qui lI'a harcelée par des messages écrits ou autres. »

% Article bbis, alinéa 1°" : « Art. bbis. La Police peut rappeler a l'ordre la personne qui : 1° entrave I'entrée ou
la sortie accessible au public d'un batiment public ou privé de sorte a entraver la liberté de circuler d'autrui
; 2° se comporte de maniére a troubler la tranquillité, la salubrité ou la sécurité publiques ; 3° se comporte
de maniere a entraver la circulation sur la voie publique ou a porter atteinte a la liberté d'aller et de venir
des passants sur la voie publique et dans les lieux accessibles au public ; 4° se comporte de maniére a
importuner des passants sur la voie publique et dans les lieux accessibles au public. »
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qu'il était prévu au nouvel article 5ter, paragraphe 5% que la méconnaissance de
Iinterdiction ménerait a une sanction de nature pénale et cela alors méme que les
incivilités prévues au nouvel article 5bis, alinéa 1°" n‘avaient pas de nature pénale. Le
texte prévoyait comme seule condition requise pour justifier une interdiction temporaire
des lieux des comportements fautifs ou incivilités ayant donné lieu a au moins deux
mesures d'éloignement au courant d'une période de trente jours. Il n‘était pas question
d'un risque de commission d'infractions pénales, condition qui, aux yeux du Conseil
d’Etat, aurait permis de garantir la proportionnalité de la mesure proposée. Le Conseil
d’Etat a dailleurs critiqué que la décision serait prise sur la base des seuls rapports
d’éloignement et que la personne concernée ne serait des lors pas en mesure de faire
valoir ses explications. |l a renvoyé dans ce contexte aux explications des auteurs selon
lesquelles «[l]a procédure administrative non contentieuse ne s'applique pas étant
donné que la mesure est prise pour remédier a une situation d'urgence », ce qui avait
pour effet d'exclure notamment l'application de l'article 9, alinéa 1*,® du réglement
grand-ducal du 8 juin 1979 relatif a la procédure administrative applicable aux
administrations de I'Etat et des communes. Le Conseil d'Etat s'est dit surpris par cette
affirmation péremptoire, dans la mesure ou le texte proposé ne prévoyait aucun délai
dans lequel le bourgmestre devait statuer a la suite de la réception du rapport
d’éloignement, et ne mentionnait pas non plus 'urgence comme critere dans le dispositif
propose.

Constatant que le projet de loi ne définissait pas de maniere suffisante la compétence
de police administrative conférée au bourgmestre, notamment en ce qui concerne les
critéres permettant de justifier une interdiction temporaire de lieu, le Conseil d'Etat a
mis en garde contre le risque de décisions arbitraires. Il s’y est par conséquent opposé
formellement pour contrariété aux articles 20 et 37 de la Constitution. |l a demandé aux
auteurs de compléter la disposition, d'une part, en précisant le délai endéans lequel le
bourgmestre devra prendre la décision, et, d'autre part, en intégrant dans la loi les
criteres évoqués dansle commentaire de l'article, a savoir que « lamesure ne peut jamais
durer plus longtemps ni porter sur un périmetre plus vaste que nécessaire pour
empécher ou faire cesser les troubles a l'ordre public ».

L'amendement 10 des amendements parlementaires du 12 novembre 2024 relatifs au
projet de loi n° 7869 portant modification : 1° du Code de procédure pénale ; 2° de la loi
du 20 juillet 2018 portant réforme de 'administration pénitentiaire ; 3° de la loi modifiée
du 7 mars 1980 sur I'organisation judiciaire ; 4° de la loi modifiée du 17 avril 1998 portant
création d’'un établissement public dénommeé « centre hospitalier neuropsychiatrique » ;
5° de la loi modifiée du 29 mars 2013 relative a I'organisation du casier judiciaire ; 6° de la
loi modifiee du 25 mars 2015 fixant le régime des traitements et les conditions et
modalités d'avancement des fonctionnaires de I'Etat proposait de compléter larticle 25
de laloi du 20 juillet 2018 portant réforme de 'administration pénitentiaire par un nouvel
alinéa. Celui-ci visait a permettre, a titre exceptionnel, 'ouverture de courriers adressés

1 Article bter, paragraphe 5 : «(5)Le non-respect de l'interdiction temporaire de lieu est puni d'une amende
de 25 euros a 250 euros. Cette amende a le caractere d'une peine de police. ».

5 Réglement grand-ducal du 8 juin 1979 relatif a la procédure a suivre par les administrations relevant de
IEtat et des communes, art. 9, alinéa 1°: « Sauf s'il y a péril en la demeure, I'autorité qui se propose de
révoquer ou de modifier d'office pour I'avenir une décision ayant créé ou reconnu des droits a une partie,
ou qui se propose de prendre une décision en dehors d’'une initiative de la partie concernée, doit informer
de son intention la partie concernée en lui communiquant les éléments de fait et de droit qui 'ameénent a
agir. »
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aux détenus dans le but de lutter contre lintroduction clandestine de substances
stupéfiantes dans les établissements pénitentiaires. L'ajout proposé concernait
notamment les courriers émanant d'« autorités administratives et judiciaires nationales
et internationales », mais également ceux adressés par les avocats a leurs clients
détenus.

Dans son avis complémentaire du 4 avril 2025, le Conseil d'Etat a rappelé que l'article 8
de la Convention européenne des droits de 'hnomme protege la confidentialité de toute
correspondance, en accordant une protection renforcée aux échanges entre un avocat
et son client. Si le paragraphe 1°" de cet article consacre le droit au respect de la
correspondance, son paragraphe 2 permet néanmoins une ingérence des autorités
publiques, a condition que celle-ci soit prévue par la loi, poursuive un but légitime et
constitue une mesure nécessaire dans une sociéeté démocratique, notamment pour la
seécurité nationale, I'ordre public, ou la prévention des infractions pénales. Le Conseil
d’Etat a ensuite attiré I'attention des auteurs sur la jurisprudence de la Cour européenne
des droits de 'homme relative au contréle de la correspondance d'un détenu avec son
défenseur par I'administration pénitentiaire dont notamment l'arrét Eylem Kaya contre
Turquie™. Dans cet arrét, la Cour a rappelé que toute correspondance avec un avocat,
indépendamment de sa finalité, bénéficie d'un régime privilégié. Ainsi, les autorités
pénitentiaires ne peuvent ouvrir un courrier échangé entre un détenu et son avocat que
si elles disposent de motifs plausibles de croire qu'il contient un élément illicite non
détectable par des moyens ordinaires. De plus, des garanties appropriées doivent étre
mises en place pour empécher toute lecture du courrier, comme, par exemple,
louverture de l'enveloppe en présence du détenu. La lecture du contenu de la
correspondance ne peut, quant a elle, étre autorisée que « dans des cas exceptionnels,
si les autorités ont lieu de croire a un abus de privilege en ce que le contenu de la lettre
menace la sécurité de 'établissement ou d'autrui ou revét un caractére délictueux d'une
autre maniére” » A la lumiére de cette jurisprudence, le Conseil d'Etat a considéré que le
dispositif en projet était, a la fois, plus restrictif et plus large que le prescrit de la Cour
européenne des droits de 'homme. Il était plus restrictif en ce qu'il ne visait qu'une seule
finalité, a savoir détecter la présence de stupéfiants, excluant de ce fait toute autre
finalité, telle, par exemple, la lutte contre le terrorisme™. Il était plus large, en revanche,
en ce qu’il permettait 'ouverture du courrier « en cas de doute », formule trop vague et
inférieure au seuil de « motifs plausibles » requis par la jurisprudence de la Cour. Le
Conseil d'Etat a reconnu que certaines garanties prévues, telles que la rétention du
courrier en cas de controle positif et 'obligation d'effectuer le contréle en présence du
détenu, étaient conformes aux exigences européennes. Toutefois, il a souligné qu’en
labsence de précision sur la notion de «doute» et sans mention expresse de
I'impossibilité de recourir a des moyens alternatifs, la disposition devait encourir une
opposition formelle pour non-respect de l'article 8 de la Convention européenne des
droits de 'lhomme.

6 Cour européenne des droits de 'homme, Eylem Kaya c. Turquie, 13 décembre 2016, n° 26633/07. Dans cet
arrét la Cour est revenue sur sa jurisprudence antérieure et notamment : Cour européenne des droits de
'homme, Campbell c. Royaume-Uni, 25 mars 1992, série A n° 233 et Golder c. Royaume-Uni, 21 février 1975,
série An°18.

7 Cour européenne des droits de 'homme, Campbell c. Royaume-Uni, 25 mars 1992, série A n° 233 et
Kepeneklioglu c. Turquie, n°® 73520/01, § 31, 23 janvier 2007

8 Pourtant admise par Cour européenne des droits de 'homme, voir: Cour européenne des droits de
'homme, Erdem c. Allemagne, 5 juillet 2001, n°® 38321/97.
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L'article 1¢, point 2°, lettre c), du projet de loi n® 8512 portant modification de l'article 43bis
de la loi modifiée du 18 juillet 2018 sur la Police grand-ducale visait a porter la durée de
validité de l'autorisation ministérielle de vidéosurveillance de trois a cing ans. |l était
également proposeé de supprimer la référence a une durée maximale, celle-ci devenant
ainsi fixe. Par ailleurs, les auteurs prévoyaient de ne plus soumettre le renouvellement
de l'autorisation a la procédure qui est applicable a une premiere demande, dans la
mesure ou il était prévu d'accorder le renouvellement sur demande motivée du directeur
général de la Police, a condition toutefois que le périmetre du lieu de la vidéosurveillance
resteinchangé. L'article 1°, point 2°, lettre d), proposait par ailleurs I'insertion d'un nouvel
alinéa 3 al'article 43bis, paragraphe 3, fixant le point de départ de la durée de validité ala
date de mise en service de lazone de surveillance. Concernant d'abord la prolongation de
la durée de validité de l'autorisation ministérielle de trois & cing ans, le Conseil d’Etat,
dans son avis du 3 juin 2025, a rappelé que, conformément a la jurisprudence de la Cour
européenne des droits de 'homme, la durée d'une mesure portant atteinte au droit au
respect de la vie privée, tel gu’inscrit a l'article 8 de la Convention de sauvegarde des
droits de 'lhomme et des libertés fondamentales, doit étre adaptée a I'objectif poursuivi.
Il a relevé que la durée de cing ans, qui correspond a celle retenue par le législateur
francais pour la vidéoprotection des lieux publics'™, peut paraitre relativement longue,
mais demeure néanmoins admissible en matiere de surveillance des espaces publics,
des lors que les exigences plus strictes posées par la Cour européenne des droits de
'lhomme concernent essentiellement des mesures de surveillance secrete, par nature
plus intrusives. Ensuite, concernant la proposition de faire courir la durée de validité de
cing ans a compter de la mise en service de la zone de surveillance, laquelle pourrait,
selon le commentaire des articles, requérir «un laps de temps non négligeable »
dépendant de I'avancement des travaux d'installation du systeme, il a fait valoir que le
cumul de cette phase préparatoire avec la durée fixe de cing ans serait susceptible de
conduire a une peériode de validité de lautorisation excédant cing ans, sans qu'un
réexamen de fond soit prévu. Cependant, il s'est surtout interrogé sur la compatibilité du
mecanisme de renouvellement de lautorisation de vidéosurveillance, sur simple
demande motivée du directeur général de la Police, avec les garanties procédurales
requises en cas d'ingérence dans une liberté publique. Dans ce contexte, il a relevé que
lajurisprudence constante de la Cour européenne des droits de 'hnomme exige que toute
mesure de surveillance soit encadrée par des garanties adéquates et suffisantes,
incluant notamment des mécanismes d'autorisation et de contrdle propres a prévenir
tout risque d'abus.? Finalement, concernant lintention des auteurs de permettre a
l'autorité exploitante - en l'occurrence la Police grand-ducale - de solliciter elle-méme la
prolongation d'une mesure sans reprise des formalités ayant entouré l'autorisation
initiale, telles que la réalisation d'une nouvelle analyse d'impact ou la consultation des
instances externes compétentes (procureur d’Etat, conseil communal, Commission
consultative des droits de 'homme), il s'est interrogé sur la conformité de cette
proposition avec la jurisprudence de la Cour européenne des droits de 'lhomme, qui
attache une importance particuliere a I'existence d'un contréle indépendant, tant lors de

9 Code de la sécurité intérieure francais, art. L252-4, alinéa 1°": « Les systémes de vidéoprotection sont
autorisés pour une durée de cing ans renouvelable. »

20 Cour européenne des droits de 'homme, Weber et Saravia c. Allemagne, arrét du 29 juin 2008, n°
54934/00, § 106 ; Cour européenne des droits de 'homme, Podchasov c. Russie, arrét du 13 février 2024, n°
33696/19, § 62
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l'autorisation initiale gu'au cours de I'exécution de la mesure?. Comme les principes de
nécessité et de proportionnalité, qui encadrent toute ingérence dans la vie privée,
requierent en tout état de cause une appréciation évolutive, y compris au moment du
renouvellement de la mesure, afin de vérifier que lingérence demeure nécessaire et
justifiée dans le contexte actuel, le Conseil d'Etat a souligné I'importance d'un réexamen
régulier et indépendant de la mesure prévue dans le but d'éviter qu'une autorisation
initiale ne serve de fondement a une surveillance prolongée de maniere quasi
permanente, sans contréle effectif. En conséquence de ces considérations, le Conseil
d’Etat a estimé que le mécanisme de renouvellement tel que proposé, en l'absence d’une
nouvelle analyse d'impact et de nouvelles consultations a I'éechéance de la période de
validité de cing ans — période dont la durée effective pourrait méme dépasser cing ans
en fonction de I'envergure des travaux d'installation du systeme de vidéosurveillance —
portait atteinte aux exigences de l'article 8 de la Convention de sauvegarde des droits de
'lhomme et des libertés fondamentales, ainsi qu'aux articles 20 et 37 de la Constitution. |l
s'est des lors formellement opposé au mécanisme de renouvellement tel que prévu par
le projet de loi.

Il est encore renvoyé & l'opposition formelle relevée au point A) Droits et libertés fondamentaux, 8) Droits &
lautodétermination informationnelle et @ la protection des données & caractére personnel (articles 31,
premiére phrase, et 37 de la Constitution) que le Conseil dEtat a émise dans son avis du 11 juillet 2025
concernant l'article 27 du projet de loi n° 8133 relatif au mandat de protection future portant modification :
1° du Nouveau Code de procédure civile, et 2° de la loi modifiée du 7 mars 1980 sur l'organisation judiciaire.

6) Liberté d'expression et liberté de la presse (articles 23 de la Constitution et
10 de la Convention de sauvegarde des droits de 'homme et de libertés
fondamentales)

L'article 8 du projet de loi n° 8421, portant sur la promotion du journalisme professionnel et
du débat démocratique, modifiant : 1° la loi modifiée du 8 juin 2004 sur la liberté
d'expression dans les médias ; 2° la loi modifiée du 14 septembre 2018 relative a une
administration transparente et ouverte ; 3° la loi du 30 juillet 2021 relative a un régime
d’aides en faveur du journalisme professionnel visait a modifier I'article 5 de la loi précitée
du 14 septembre 2018.

L'article 8, point 2, proposait I'ajout d'un nouveau paragraphe 4 a cet article 5, qui
disposait que : «(4)Lors dutraitement des demandes de communication, les organismes
sollicités tiennent compte, dans les limites du raisonnable, des besoins particuliers des
journalistes professionnels. » Dans son avis du 1° juillet 2025, le Conseil d'Etat a souligné
que la Cour européenne des droits de 'hnomme ne conditionne pas la protection garantie
par larticle 10 de la Convention de sauvegarde des droits de 'homme et des libertés
fondamentales, relatif au droit a la liberté d'expression, au statut de journaliste
professionnel. Dés lors, une disposition spéciale privilégiant les journalistes
professionnels a cet egard porterait atteinte a l'article 10, tel qu'interprété par la Cour
européenne des droits de 'lhomme. En effet, la Cour européenne des droits de 'homme
étend les garanties de l'article 10 a toute personne contribuant au débat public ou jouant

2 Cour européenne des droits de 'homme, Klass et autres c. Allemagne, arrét du 6 septembre 1978, n°
5029/71; Cour européenne des droits de 'Thomme, Roman Zakharov c. Russie, arrét du 4 décembre 2015, n°
47143/06.
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unrdle de « chiende garde » dans une société démocratique?. Le Conseil d'Etat s'est par
consequent opposé formellement a la disposition précitée.

7) Le droit d’association (articles 26 et 37 de la Constitution)

L'article 1¢7, point 4°, lettre b), du projet de loi n® 8432 portant modification : 1. de la loi
modifiée du 10 aolt 1991 sur la profession d’avocat ; 2. de la loi modifiée du 10 aolt 1991
déterminant, pour la profession d’avocat, le systéme général de reconnaissance des
qualifications professionnelles; 3. de la loi modifiée du 13 novembre 2002 portant
transposition endroit luxembourgeois de la Directive 98/5/CE du Parlement européen et du
Conseil du 16 février 1998 visant a faciliter I'exercice permanent de la profession d’'avocat
dans un Etat membre autre que celui ot la qualification a été acquise ; 4. de la loi modifiée
du 21juin 1999 portant reglement de procédure devant les juridictions administratives ; 5.
delaloidu7aolt 2023 portant organisation de I'assistance judiciaire et portant abrogation
de l'article 37-1de la loi modifiée du 10 aodt 1991 sur la profession d’avocat visait a opérer
une reécriture en profondeur de la procédure d'inscription des sociétés d'avocats aux
listes V et VI des tableaux des deux ordres des avocats.

Alors que le droit positif offrait jusqu'alors la possibilité aux avocats souhaitant exercer
leur profession sous forme de société de constituer celle-ci puis de ne demander son
inscription au tableau qu'a un stade ultérieur, le projet de loi entendait soumettre la
constitution d'une société d'avocats de droit luxembourgeois a I'accord préalable du
Conseil de l'ordre.

Il était en effet proposeé de prévoir, al'article 8, paragraphe 6, alinéas 2 et 3, que le Conseil
de l'ordre exercerait a lI'avenir son contrble sur « un projet d'acte constitutif » d'une
sociéte d'avocats, et qu'il pourrait « enjoindre le ou les avocats demandeurs a modifier
leur projet », avant de les informer qu’ils « pourront constituer la société » « [IJorsqu'il
juge le projet conforme ». Cette soumission a l'accord préalable du Conseil de l'ordre
valait également pour linscription de la succursale d'une personne morale de droit
étranger habilitée a exercer la profession d’avocat dans son Etat d’origine auprés du
registre de commerce et des sociétés. Le Conseil d'Etat, dans son avis du 25 mars 2025,
le Conseil d’Etat a considéré que la modification envisagée portait atteinte aux articles
26 et 35 de la Constitution, qui garantissent le droit d'association et I'exercice de la
profession libérale. Dans ce contexte, il a rappelé que larticle 37 de la Constitution
dispose en sa seconde phrase que « [d]ans le respect du principe de proportionnalité,
des limitations ne peuvent étre apportées [aux libertés publiques] que si elles sont
nécessaires dans une societé democratique ». Le Conseil de I'ordre étant déja chargé de
veiller au respect des regles professionnelles ainsi qu‘aux conditions d’infrastructure et
dindépendance lorsqu’il statue sur linscription d'une personne morale aux listes V ou VI
du tableau, le Conseil dEtat n‘a percu aucune nécessité de conférer audit Conseil une
compeétence supplémentaire, qu’il a jugée excessive, consistant a deécider sur la
constitution méme d'une personne morale ou, pour ce qui concerne les personnes
morales de droit étranger habilitées a exercer la profession d'avocat dans leur Etat
d'origine, a permettre I'inscription de leur succursale aupres du registre de commerce et
des sociétés.

Il a estimé que la possibilité pour le Conseil de I'ordre de refuser linscription sur la liste V
ou la liste VI en cas de non-conformité avec les regles professionnelles suffisait a
empécher qu'une personne morale ne remplissant pas les conditions |égales puisse

22 CEDH, Steel et Morris c. Royaume-Uni, n° 68416/01, arrét du 15 février 2005, §89 et CEDH, Magyar Helsinki
Bizottsag c. Hongrie, n° 18030/11, arrét du 8 novembre 2016, §166.
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exercer la profession d'avocat?. Au vu du caractére manifestement disproportionné de
I'atteinte au libre exercice de la profession libérale et a la liberté d'association, le Conseil
d’Etat s'est dés lors formellement opposé aux modifications envisagées & l'article Ter,
point 4°, lettre b) du projet de loi.

Une référence a l'opposition formelle relevée ci-avant est faite au point A) Droits et libertés fondamentaux,
9)Liberté du commerce et de lindustrie, de la profession libérale et I'activité agricole (articles 35 et 37 de la
Constitution).

8) Droits al'autodéterminationinformationnelle et ala protection des données
a caractere personnel(articles 31, premiére phrase, et 37 de la Constitution)

L'article 27 du projet de loi n° 8133 relatif au mandat de protection future, portant
modification : 1°du Nouveau Code de procédure civile ; 2° de la loi modifiée du 7 mars 1980
sur l'organisation judiciaire visait a modifier plusieurs articles du Nouveau Code de
procédure civile. |l était ainsi proposé de compléter l'article 1129 de ce code, disposant
que : «[D]es copies des extraits conservés au répertoire civil peuvent étre délivrées a
tout requérant. Lorsqu’une indication de radiation a été portée sur le fichier, les copies
des extraits conservés au répertoire civil ne peuvent étre délivrées que sur autorisation
du procureur général d’Etat», par un nouvel alinéa 2, rédigé comme suit : «Les
formalités prévues a l'alinéa précédent valent également pour les mandats de protection
future inscrits au répertoire civil et ayant pris effet. »

Dans son avis du 11juillet 2025, le Conseil d'Etat a observé que les données relatives a un
mandat de protection future relevent du régime applicable aux données a caractere
personnel.

S'agissant de données particulierement sensibles, portant notamment sur I'état civil, la
capacité juridique, voire la santé de la personne concernée, le Conseil d'Etat a insisté,
sous peine d'opposition formelle, pour que larticle 1129 soit complété par des
restrictions d'acces, conformément aux exigences du Reglement (UE) 2016/679 du
Parlement européen et du Conseil du 27 avril 2016 relatif a la protection des personnes
physiques a I'égard du traitement des données a caractere personnel et a la libre
circulation de ces données, abrogeant la directive 95/46/CE (RGPD), ainsi que des
articles 20, 31 et 37 de la Constitution. Il a demandé que I'acces aux données soit limité,
comme le prévoit le commentaire de I'article 8 du projet de loi, au notaire, aux signataires
du mandat de protection future et au juge des tutelles. Enfin, le Conseil d'Etat a précisé
que les extraits délivrés ne pourront en aucun cas contenir des informations relevant des
catégories particulieres de données visées a l'article 9 du reglement (UE) 2016/679.%

Une référence a l'opposition formelle relevée ci-avant est faite au point A) Droits et libertés fondamentaux,
5)Droits ala vie privée (articles 20 et 37 de la Constitution, 8 de la Convention de sauvegarde des droits de
'homme et des libertés fondamentales et 7 de la Charte des droits fondamentaux de I'Union européenne)
ainsi gqu'au point E) Droit de I'Union européenne, 1) Réglements de I'Union européenne b) Mise en ceuvre non
conforme d'un reglement de 'Union européenne.

Z Article5 de la loi modifiée du 10 aolt 1991 relative a l'organisation de la profession d'avocat au
Luxembourg « Nul ne peut exercer la profession d'avocat s'il nest inscrit au tableau d'un Ordre des avocats
etabli au Grand-Duché de Luxembourg. »

24 Article 9, paragraphe 1, du RGPD: « 1. Le traitement des données a caractére personnel qui révéle
lorigine raciale ou ethnique, les opinions politiques, les convictions religieuses ou philosophiques ou
lappartenance syndicale, ainsi que le traitement des données génétiques, des données biométriques aux
fins d'identifier une personne physique de maniére unique, des données concernant la santé ou des
données concernant la vie sexuelle ou 'orientation sexuelle d'une personne physique sont interdits. »
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Il est encore renvoyé a l'opposition formelle relevée au point B) Matiéres réservées a la
loi formelle, 2) Matiéres réservées, b) Droits a 'autodétermination et a la protection des
données (articles 31 et 27 de la Constitution), que le Conseil d'Etat a émise dans son avis
du 29 avril 2025 concernant l'article 1.1.1-2, tel que I'article 2 du projet de loi n® 8419 portant
modification 1° de la loi modifiée du 9 novembre 1390 ayant pour objet la création d'un
registre public maritime luxembourgeois, 2° de la loi modifiée du 10 aoGt 2018 portant
organisation de I'Administration de lI'enregistrement, des domaines et de la TVA visait a
le remplacer dans la loi précitée du 9 novembre 1990.

9) Liberté du commerce et de I'industrie (article 35 de la Constitution)

L'article 38, paragraphe 1¢, du projet de loi n° 8296 relative au controle des
concentrations entre entreprises et portant modification de : 1°laloi modifiée du 10 ao(t
1915 concernant les sociétés commerciales; 2° la loi modifiée du 23 décembre 1998
portant création d'une commission de surveillance du secteur financier; 3° la loi
modifiée du 7 décembre 2015 sur le secteur des assurances; 4° la loi modifiée du 30
novembre 2022 relative a la concurrence visait a investir I'Autorité de concurrence du
pouvoir de prendre « des mesures provisoires appropriées pour rétablir ou maintenir les
conditions d'une concurrence effective » dans 'une des trois situations qu'il énumérait.
Dans son avis du 3 juin 2025, le Conseil d'Etat a observé, en premier lieu, que la nature de
ces mesures n'était pas définie. Le projet de loi ne fournissait en effet aucune précision
quant a ce qu'il fallait entendre par « mesure provisoire appropriée ». Afin d'y remédier,
le Conseil d'Etat a suggéré aux auteurs d'établir un catalogue des mesures que I'Autorité
de la concurrence pourrait adopter. Plus fondamentalement, le Conseil dEtat s'est
interrogé sur le caractere réeellement provisoire des mesures que I'Autorité serait
amenée a prendre. S'il s'est déclaré favorable au principe d'une intervention de I'Autorité
de la concurrence dans les cas ou une concentration aurait été mise en ceuvre en
violation de la loi (absence de notification, non-respect de l'obligation d'attendre une
décision, non-respect d'une condition imposée ou d'une décision d'interdiction), il a
néanmoins estime difficile de comprendre en quoi cette intervention pourrait étre
qualifiée de « provisoire ». En effet, l'articulation entre ces mesures provisoires et une
éventuelle décision au fond faisait défaut. Dans le premier cas (concentration réalisée
sans notification), aucune procédure au fond n'était prévue. Dans les deuxiéme et
troisieme cas, une décision au fond avait déja été rendue, mais n‘avait pas ete respectée.
Se posait deés lors la question de savoir comment, dans ces cas de figure, le dossier
progresserait de la mesure provisoire vers une (nouvelle) décision au fond?. Le Conseil

% Article 38, paragraphe 1, du projet de loi n® 8296 : « (1) L'Autorité peut prendre des mesures provisoires
appropriées pour rétablir ou maintenir les conditions d'une concurrence effective: 1° lorsqu’une
concentration a été réalisée en violation de l'article 3, paragraphe 1, et de l'article 5, paragraphe 1¢, et
guaucune décision n'a encore été prise concernant son éventuelle autorisation ; 2° lorsqu'une
concentration a été réalisée en violation d'une condition dont est assortie une décision prise en vertu de
Iarticle 35, paragraphe 1°", point 2°; 3° lorsqu’'une concentration a été réalisée et fait I'objet d'une décision
d'interdiction en vertu de l'article 35, paragraphe 1¢, point 3°. »

2% \/oir en ce sens également l'opposition formelle que le Conseil dEtat a émise dans le méme avis
concernant l'article 37, paragraphe 2, du projet de loi sur le fondement du principe de sécurité juridique au
vu de la difficulté d'identifier ce qui constituerait dans les hypotheses visées une décision du fond. Selon
cette disposition une décision ordonnant des mesures provisoires devait en effet étre applicable pour une
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d’Etat a ainsi relevé le risque que les « mesures provisoires » destinées & rétablir ou
maintenir les conditions d'une concurrence effective revétent en réalité un caractere
permanent. |l sS'’est en conséquence oppose formellement a l'article 38, paragraphe 1¢", du
projet de loi au double motif de I'atteinte disproportionnée a la liberté du commerce et
de I'industrie et du non-respect du principe de sécurité juridique.

Une référence a l'opposition formelle relevée ci-avant est faite au point F) Principes généraux du droit, 1)
Principes de I'Etat de droit (article 2, alinéa 2, de la Constitution), b) Principe de sécurité juridique, iv) Texte
lacunaire.

Il est renvoyé a l'opposition formelle relevée au point A) Droits et libertés fondamentaux, 7) Le droit
d'association (articles 26 et 37 de la Constitution), que le Conseil d'Etat a émise dans son avis du I*" juillet
2025 concernant 'article 8 du projet de loin® 8421sur la promotion dujournalisme professionnel et du débat
démocratique, portant modification : 1° de la loi modifiée du 8 juin 2004 sur la liberté d'expression dans les
médias ; 2° de la loi modifiée du 14 septembre 2018 relative & une administration transparente et ouverte ;
3° de la loi du 30 juillet 2021 relative & un régime d'aides en faveur du journalisme professionnel visant a
modifier larticle b de la loi précitée du 14 septembre 2028.

10) Le droit de propriété (articles 36 et 37 de la Constitution)

Le projet de loi n° 8216 relative au droit de préemption en faveur de la promotion de
I'habitat et modifiant 1° la loi modifiée du 4 décembre 1967 concernant I'impét sur le
revenu ; 2° loi modifiée du 22 octobre 2008 sur le droit demphytéose et le droit de
superficie etintroduisant différentes mesures administratives et fiscales en faveur de la
promotion de I'habitat visait a préciser le cadre juridique applicable a I'exercice du droit
de préemption par les pouvoirs préemptants, a savoir les communes et le Fonds du
logement, prévu par la loi précitée du 22 octobre 2008. L'article 1*, alinéa 1*, du texte en
projet entendait consacrer I'existence d'un droit de préemption sur l'intégralité d'une
parcelle, alors que, le cas échéant, seule une infime partie de cette parcelle se situerait
dans une zone soumise au droit de préemption. L'idée sous-jacente au dispositif
proposé, telle quelle ressortait du commentaire de larticle ¥, était de présumer
systématiquement un éventuel contournement du droit de préemption, méme si la
grande majorité de la parcelle, voire des parcelles, se trouve dans une zone non soumise
a ce droit. Le Conseil d'Etat, dans son avis du 21 janvier 2025, a notamment attiré
I'attention des auteurs surlajurisprudence de la Cour européenne des droits de 'homme,
selon laquelle «le systeme du droit de préemption ne préte pas a critique en tant
qu‘attribut de la souveraineté?, mais son exercice par l'autorité publique constitue une
ingérence dans le droit du propriétaire au respect de ses biens. Pour étre compatible
avec l'article 1°" du Premier Protocole additionnel a la Convention européenne des droits
de 'lhomme, l'ingérence doit satisfaire aux exigences de légalité et de proportionnalite. »
Il a également cité son avis du 21juillet 2016 relatif au projet de loi n° 6913 sur l'archivage
dans lequel il avait souligné que le droit de préemption, en ce qu'il limite le droit du
propriétaire de disposer librement de son bien, constitue une atteinte au droit de

durée déterminée, renouvelable dans la mesure ou cela est nécessaire et opportun ou jusqu’a ce que la
décision au fond soit prise.

27 Selon le commentaire de l'article, cette disposition tend a « éviter des opérations ou montages en vue
d’'un contournement du droit de préemption par exemple des morcellements effectués dans le seul but
d’échapper au droit de préemption ».

28 CEDH, Hentrich c. France, n° 13616/88, arrét du 22 septembre 1994,
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propriété protégé par l'article 16 [nouvel article 36] de la Constitution. Il a ensuite rappelé
que, selon larticle 37 de la Constitution, « [t]oute limitation de I'exercice des libertés
publiques doit étre prévue par la loi et respecter leur contenu essentiel. Dans |le respect
du principe de proportionnalité, des limitations ne peuvent étre apportées que si elles
sont nécessaires dans une société démocratique et répondent effectivement a des
objectifs d'intérét genéral ou au besoin de protection des droits et libertés d'autrui ». Il a
souligné qu’en vertu du principe de proportionnalité, tel que résultant de I'article 37 de la
Constitution et de la jurisprudence de la Cour constitutionnelle?, les moyens mis en
ceuvre pour reéaliser un objectif lIégitime doivent étre aptes a réaliser cet objectif sans
aller au-dela de ce qui est nécessaire pour l'atteindre. Considérant que cet équilibre ne
saurait étre garanti par lamesure prévue al'article 1°", alinéa 1°", du projet de loi, le Conseil
d’Etat s'est formellement opposé au dispositif proposé en ce quil comportait une
atteinte manifestement disproportionnée a lexercice du droit de propriéete,
incompatible avec l'article 37 de la Constitution. Il a émis des observations similaires a
'encontre de I'article 4 du projet de loi, qui visait a définir le champ d'application du droit
de préemption et disposait notamment que «[I]e droit de préemption s'applique : 1° a
toute aliénation[...] de droits sociaux donnant vocation a l'attribution en propriété ou en
jouissance d'un immeuble. Est assimilée a l'aliénation d'un immeuble toute convention a
titre onéreux opérant une mise a disposition et un transfert de propriété différé;[...]».
En effet, envisant « toute aliénation de droits sociaux donnant vocation a l'attribution en
propriété ou en jouissance d'un immeuble », la disposition proposée était libellée de
maniere extrémement large alors qu'elle ne se bornait pas a viser les cessions de droits
de sociétés ayant pour objet exclusif la détention et la mise en valeur dimmeubles, mais
avait pour effet de soumettre au droit de préemption toute aliénation de droits sociaux,
quels que soient la forme ou l'objet de la société. Le Conseil d'Etat a considéré qu'il
suffirait ainsi qu'une entité détienne, directement ou indirectement, a titre principal ou
accessoire, seule ou conjointement avec une autre société, une parcelle non construite
pour que le pouvoir préemptant puisse exercer son droit de préemption sur les droits
sociaux. Ce faisant, ce dernier se verrait conférer la qualité d'associé ou d'actionnaire,
sans pour autant devenir propriétaire des parcelles non construites détenues par la
societe. Il s'est interrogé sur l'objectif legitime qui pourrait justifier qu'un pouvoir
préemptant devienne associé ou actionnaire au sein d'une société au seul motif qu'une
parcelle cadastrale figure au bilan de cette société, y compris lorsque la détention de la
parcelle est indirecte, en raison de I'éventuelle interposition de sociétés intermédiaires.
Le commentaire de l'article expliquait a cet égard que «[c]lette extension du champ
d'application du droit de préemption vise a éviter des abus qui ont été observés en
pratique et rapportés aux auteurs de la présente, a savoir des montages de « share deal »
et la constitution d'indivisions « artificielles » dans le seul but de contourner le droit de
préemption légal. » Considérant que la seule volonté d'éviter des risques dabus ne
saurait constituer un objectif |égitime justifiant une disposition aussi manifestement
disproportionnée, le Conseil d’Etat a une nouvelle fois estimé que cette disposition était
contraire au principe de proportionnalité tel que résultant de larticle 37 de la
Constitution et de la jurisprudence de la Cour constitutionnelle, et s’y est formellement
opposé®®.

30 Voir dans le méme sens 'opposition formelle que le Conseil d'Etat a émise dans son avis du 21 janvier
2025 concernant l'article 1°", paragraphe 3, du projet de loi n° 8223 portant modification de la loi modifiée du
17 avril 2018 concernant 'aménagement du territoire et modifiant : [...].
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B) MATIERES RESERVEES A LA LOI FORMELLE

1) Principes généraux

a) L'inconstitutionnalité des habilitations législatives conférées au pouvoir
réglementaire grand-ducal dans les matiéres relevant du domaine réservé
alaloi.

L'article unique, point 1°, du projet de loi n® 8153 portant modification du Chapitre Il du
Titre Premier du Livre V du Code du travail, visait a compléter l'article L. 513-3, paragraphe
5, du Code du travail par quatre alinéas aux fins de conférer au Comité de conjoncture la
faculté de demander aux partenaires sociaux, aux niveaux appropriés, ayant signé le plan
de maintien dans I'emploi, des informations relatives a la mise en ceuvre dudit plan.
L'alinéa 5, dans sa teneur proposée, prévoyait que «[l]a liste des informations a
renseigner peut étre complétée par reglement grand-ducal a prendre sur avis du Conseil
d’Etat ». Cette disposition visait & habiliter le Grand-Duc a prendre un réglement grand-
ducal envue d'étendre la portée de laloi. Le Conseil d’Etat, dans son avis du 1°juillet 2025,
arappelé que l'article 44, paragraphe 2, de la Constitution autorise ce type d’habilitations
législatives, sauf dans les matieres réservées a la loi. En effet, dans ces domaines, le
legislateur deétient, en vertu de larticle 45, paragraphe 2, de la Constitution, une
competence retenue, qui lui impose dintervenir par voie législative. Comme le
législateur ne saurait des lors abandonner au Grand-Duc des matieres réservées qui
relévent de sa propre compétence®, le Conseil d’Etat s'est formellement opposé a la
disposition précitée.

b) L'inconstitutionnalité des renvois opérés par la loi a des définitions
contenues dans des normes inférieures dans les matiéres réservées a la
loi.

L'amendement 2 des amendements gouvernementaux du 11janvier 2025 relatif au projet
de loi n°8114 autorisant le Fonds national de solidarité a participer aux prix des
prestations et services fournis dans les structures d'hébergement pour personnes agees
et dans les logements encadrés agréés portait sur l'article 1°", paragraphe 2, point 2°, de
la loi en projet. Dans sa version amendée, cet article procédait a un renvoi vers le
reglement grand-ducal modifié du 8 décembre 1999 concernant I'agrément a accorder
aux gestionnaires de services pour personnes agees, afin de déterminer les prestations
et services couverts par ceux dont bénéficie le résidant d'un logement encadré agrée.
Dans son avis complémentaire du 4 avril 2025, le Conseil d'Etat a donné a considérer que
le renvoi audit reglement grand-ducal aurait pour effet de faire dépendre I'envergure des
aides des prestations et services deéfinis dans le reglement grand-ducal précité du 8
décembre 1999. Le Conseil d’Etat a estimé qu'un tel procédé ne saurait étre admis dans
les matieres réservées a la loi par la Constitution - en l'occurrence celles relevant de

51 Avis du Conseil d'Etat du 8 février 1946 sur le projet de loi concernant 'abrogation des lois de compétence
de 1938 et 1939 et l'octroi de nouveaux pouvoirs spéciaux au Gouvernement (Doc. parl. n° 111, p. 4), du 19
janvier 2016 sur le projet de loi concernant le soutien au développement durable des zones rurales (Doc.
parl. n°6857° p. 4) et du 11 octobre 2016 sur le projet de loi ayant pour objet 1. la mise en place d'un régime
d'aide a l'investissement a finalité régionale ; 2.[...]1(Doc. parl. n° 6853, p. 8).
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I'article 117, paragraphe 4 - dans la mesure ou il ferait dépendre le champ d'application de
la loi de deéfinitions contenues dans une norme inférieure. En conséquence, le Conseil
d'Etat a demandé, sous peine d'opposition formelle, que les prestations et services
couverts par le complément dont bénéficie le résidant d'un logement encadré agréé
soient précisées dans la loi.

L'amendement 3 des amendements gouvernementaux du 27 juin 2025 relatifs au projet
de loin® 8365 portant modification de la loi modifiée du 15 décembre 2020 relative au climat
visait, entre autres, a insérer un nouvel article 15bis dans la loi précitée du 15 décembre
2020. L'article 15bis, paragraphe 1¢", alinéa 1*", renvoyait a des reglements grand-ducaux
pour la définition des vehicules routiers neufs. Dans son quatrieme avis complémentaire
du 4 juillet 2025, le Conseil d'Etat a rappelé, s'agissant de ce renvoi, que lorsque des
matieres réservees a la loi sont concernées, telle qu'en l'occurrence celle prévue par
I'article 117, paragraphe 4, de la Constitution, le champ d'application de la loi ne peut pas
étre conditionné par des définitions émanant de normes inférieures. Il s'est par
conséquent formellement opposé a cette disposition3?,

2) Les différentes matieres réservées alaloi

a) Acceés aux emplois publics (article 11 de la Constitution)

Dans son avis du 1°" juillet 2025concernant le projet de loi n® 8491 portant création de
I'établissement public « Agence luxembourgeoise des médicaments et produits de santé
(ALMPS) », et modifiant : 1°le Code de la sécurité sociale ; 2°la loi modifiée du 25 septembre
1953 ayant pour objet la réorganisation du contréle des denrées alimentaires, boissons et
produits usuels ; 3°la loi modifiée du 4 aot 1975 concernant la fabrication et Iimportation
des médicaments; 4° la loi modifiée du 25 novembre 1975 concernant la délivrance au
public des médicaments ; 5°la loi du 15 mars 1979 portant réglementation de la transfusion
sanguine ; 6° la loi modifiée du 21 novembre 1980 portant organisation de la Direction de la
santé ; 7° la loi modifiée du 11 avril 1983 portant réglementation de la mise sur le marché et
de la publicité des médicaments ; 8° la loi du 18 décembre 1985 relative aux médicaments
vétérinaires ; 9° la loi modifiée du 16 janvier 1990 relative aux dispositifs médicaux ; 10° la
loi modifiée du 6 janvier 1995 relative a la distribution en gros des médicaments ; 11° la loi
du 1°" agodt 2007 relative aux tissus et cellules humains destinés a des applications
humaines ; 12° la loi modifiée du 8 mars 2018 relative aux établissements hospitaliers et a

32 \oir en ce sens les observations que le Conseil d'Etat avait faites dans les considérations générales de
son avis du 27 février 2024 relatif au projet de loi n® 7947 concernant le développement de zones d'activités
économiques et réglant les modalités d'admission et de mise a disposition de terrains dans ces zones[...]:
«[Le dispositif], procéde a de nombreux renvois vers des notions définies par d'autres dispositifs. Ce
procédé est critiquable quand il revient a inverser la hiérarchie des normes en faisant dépendre la
compréhension et la définition du champ d'application de la loi de la définition de concepts dans des
normes qui lui sont inférieures. Lorsqu'il concerne des matieres réservées a la loi par la Constitution, le
champ d'application de la loi ne peut étre conditionné par des définitions émanant de normes inférieures.
En dehors des matieres réservées, le renvoi vers une norme inférieure est source d'imprécisions, et
partant d'insécurité juridique, en ce que le champ dapplication de la loi peut étre modifié par toute
modification ultérieure de la norme inférieure & laquelle il est renvoyé. Le Conseil d'Etat exige en tous les
cas, sous peine d'opposition formelle, qu'il ne soit fait référence qu’aux seules dispositions des lois ayant
servi de bases légales aux normes inférieures. »
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la planification hospitaliere, qui visait en son article 29 a modifier la loi précitée du 21
novembre 1980 en y insérant un nouvel article 7bis, le Conseil d'Etat s'est demandé
quelles étaient les conditions d’études et de formation professionnelles requises pour
les employés de 'Etat visés au paragraphe 2, alinéa 2 de ce nouvel article qui disposait
que : « Peut également étre engagé a durée déterminée en qualité d'employé de I'Etat en
vue de la réalisation des missions attribuées a la réserve sanitaire toute autre personne
ayant des compétences dans la gestion des situations visées au paragraphe 4, lettres a)
et b). » En rappelant que 'accés aux emplois publics constitue une matiére réservée ala
loi en vertu de l'article 11 de la Constitution - ce qui implique que les éléments essentiels
doivent étre prévus par la loi -, et constatant que tel n'était pas le cas en l'espéce, le
Conseil dEtat a demandé, sous peine d'opposition formelle, que le nouvel article 7bis,
dans sa teneur proposée, soit complété par les conditions d’études et de formation
professionnelle requises pour les personnes engagées en vertu du paragraphe 2, alinéa
2.

b) Droits a l'autodétermination informationnelle et a la protection des
données (articles 31, premiére phrase, et 37 de la Constitution)

L'article 5 du projet de loi n® 8310 relatif a I'Observatoire de 'habitat disposait que : « Aux
fins d’exécution de la mission d'intérét public décrite a l'article 1¢", I'Observatoire peut, y
compris avec son sous-traitant, collecter, traiter et analyser des données a caractere
personnel de personnes résidant ou travaillant au Grand-Duché de Luxembourg, y
exercant une activité professionnelle ou étant propriétaire d'un immeuble bati ou non
bati dans le pays. Les données a caractere personnel concernant ces personnes
comprennent principalement des données d’identification ainsi que des données portant
sur la communauté domestique et la composition du ménage, I'age, la situation
matrimoniale, et sur le type de logement (y compris I'adresse), sur les conditions de vie
du ménage occupant le logement, les revenus de ces personnes et leur statut
d'occupation, et le type de propriétaire des terrains et des immeubles, y compris leurs
unités. » Dans son avis du 10 décembre 2024, le Conseil dEtat s'est interrogé, en
I'absence de précisions supplémentaires, sur la nature exacte des données a caractere
personnel visées a la seconde phrase de larticle 5. L'énumération desdites données
apparaissait en effet purement exemplative, comme le suggérait 'emploi du terme
« principalement ». Au-dela de cette observation, le Conseil dEtat a relevé que les
notions de «conditions de vie du ménage occupant le logement » et de «type de
propriétaire des terrains et des immeubles, y compris leurs unités» étaient
particulierement vagues. Il a rappelé qu’en vertu des articles 31 et 37 de la Constitution,
les données a caractere personnel que le ministre peut collecter doivent étre définies de
maniere précise, limitativement énumérées parlaloi, et ne peuvent dépendre de la seule
appréciation du ministre. Comme ces exigences n'étaient pas remplies, le Conseil d'Etat
a demandé, sous peine dopposition formelle, soit de supprimer le terme
« principalement », soit de modifier la disposition afin que la liste des données a
caractere personnel soit exhaustive. |l a également demandé, pour les mémes raisons et
sous peine d'opposition formelle, que les notions de « conditions de vie du ménage
occupant le logement » et de « type de propriétaire des terrains et des immeubles, y
comprisleurs unités » soient soit supprimées, soit diment précisées.* L'article 6, alinéa
2, disposait par ailleurs que : «[L]es données a caractére personnelles[sic]en question

33 Voir dans le méme sens l'opposition formelle que le Conseil d'Etat a émise dans son avis du 10 décembre
2023 concernant l'article 8 du projet de loi n° 8251 portant création d'un Observatoire digital de la mobilite.
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sont pseudonymisées avant la transmission vers 'Observatoire. » Le Conseil dEtat a
souligné que l'expression « en question » introduisait une incertitude quant a la nature
exacte des données pseudonymisées appelées a étre transmises a I'Observatoire, tant
par les organismes du secteur public luxembourgeois, au sens de la loi du 29 novembre
2021 sur les données ouvertes et la réutilisation des informations du secteur public, que
par les personnes morales de droit privé actives dans le domaine du logement. Il a des
lors demandé, sous peine d'opposition formelle pour des raisons de sécurité juridique,
de supprimer les termes « en question » et de compléter la disposition en précisant la
nature exacte des données a caractere personnel visées. Dans 'lhypothese ou les auteurs
auraient souhaité viser, par les termes « en question », les données mentionnées a
l'article 5, le Conseil d'Etat a recommandé de remplacer cette expression par les termes
« visées a larticle 5 », sous réserve que les observations et oppositions formelles
formulées a l'égard dudit article soient prises en compte.

Une référence aux oppositions formelles relevées ci-avant est faite au point F) Principes généraux du droit,
1) Principe de I'Etat de droit, b), Principe de sécurité juridique, i) Terminologie ambigué ou incertaine.

*

L'article 1.1.1-2, tel que l'article 2 du projet de loi n® 8419 portant modification 1° de la loi
modifiée du 9 novembre 1990 ayant pour objet la création d’un registre public maritime
luxembourgeois, 2° de la loi modifiée du 10 aolt 2018 portant organisation de
I'Administration de I'enregistrement, des domaines et de la TVA visait a le remplacer dans
la loi précitée du 9 novembre 1990, disposait en son paragraphe 2 que : «(2) Le registre
maritime est public et fait état des immatriculations des navires telles que définies a
larticle 1.1.0-1, point 5. Un extrait du registre maritime ou un certificat négatif
dimmatriculation est délivré a toute personne qui le requiert. » Dans son avis du 29 avril
2025, le Conseil d’Etat a observé que I'extrait dont question a la disposition précitée était
susceptible de comporter des données a caractére personnel (par exemple les noms et
prénoms des personnes physiques propriétaires d'un navire). Au regard de I'absence de
précision dans le texte de la loi en projet quant aux fins qui justifieraient la délivrance
d'un tel extrait & « toute personne qui le requiert », le Conseil d’Etat a demandé sous
peine d'opposition formelle d'indiquer la nature des données figurant au registre ainsi
que des données publiques contenues dans l'extrait du registre afin de garantir la
conformité de la disposition aux articles 31 et 37 de la Constitution.

Une référence a l'opposition formelle relevée ci-avant est faite au point A) Droits et libertés publiques, 8)
Droits a lautodétermination et a la protection des données (articles 31, premiére phrase, et 37 de la
Constitution.

c) Traitement des données a caractére personnel(article 31, seconde phrase,
de la Constitution)

Dans les considérations générales de son avis du 25 fevrier 2025 concernant le projet de
loi n° 8335 relative ala sécurité, la sGreté, l'ordre et la vidéosurveillance dans les transports
publics et modifiant la loi du 5 février 2021 sur les transports publics, le Conseil d’Etat a
observé que les dispositions du projet de loi restaient muettes quant au responsable du
traitement des données a caractere personnel. Il a donné a considérer qu’'en présence
des nombreuxacteurs que le projet de loi faisait intervenir et qui, le cas échéant, seraient
amenés a procéder dans le cadre de leurs missions a différents traitements de données
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a caractere personnel, il se révélerait impossible de déterminer avec certitude qui aurait
la charge de cette mission. |l a par conséquent exigé que le responsable du traitement
soit précisé par la loi en projet, sous peine d'opposition formelle sur le fondement de
I'article 31, seconde phrase, de la Constitution.

d) Sécuritésociale, protection de la santé et droits des travailleurs(article 34
de la Constitution)

Les dispositions de I'article 30 du projet de loi n° 8491 portant création de I'établissement
public « Agence luxembourgeoise des médicaments et produits de santé (ALMPS) », et
modifiant : 1°le Code de la sécurité sociale ; 2° la loi modifiée du 25 septembre 1953 ayant
pour objet la réorganisation du contréle des denrées alimentaires, boissons et produits
usuels; 3° la loi modifiée du 4 aolt 1975 concernant la fabrication et Iimportation des
médicaments ; 4° la loi modifiée du 25 novembre 1975 concernant la délivrance au public
des médicaments; 5° la loi du 15 mars 1979 portant réglementation de la transfusion
sanguine ; 6° la loi modifiée du 21 novembre 1980 portant organisation de la Direction de la
santé ; 7°la loi modifiée du 11 avril 1983 portant réglementation de la mise sur le marché et
de la publicité des médicaments ; 8° la loi du 18 décembre 1985 relative aux médicaments
vétérinaires ; 9° la loi modifiée du 16 janvier 1990 relative aux dispositifs médicaux ; 10° la
loi modifiée du 6 janvier 1995 relative & la distribution en gros des médicaments ; 11° la loi
du 1°" aolt 2007 relative aux tissus et cellules humains destinés a des applications
humaines ; 12° la loi modifiée du 8 mars 2018 relative aux établissements hospitaliers et a
la planification hospitaliere visaient a modifier la loi modifiée du 11 avril 1983 portant
réglementation de la mise sur le marché et de la publicité des médicaments. Les
modifications prévues par l'article 30, points 12° et 13°, du projet de loi portaient sur les
articles 13 et 14 de la loi précitée du 11 avril 1983. L'article 13, alinéa 2, dans sa teneur
proposeée, disposait que: « L'Agence peut suspendre l'autorisation lorsqu'il existe une
présomption grave que le médicament est nocif dans les conditions normales d'emploi »
et larticle 14 dans sa teneur proposée prévoyait que «[lIJAgence peut interdire la
délivrance d'un ou de plusieurs lots d'un médicament et ordonner au titulaire de
l'autorisation leur retrait du marché lorsque : 1)la composition qualitative ou quantitative
effective n‘est pas conforme a la composition déclarée ; 2) il n‘est pas justifié que les
contréles prescrits ont été effectués sur les composants, sur le produit fini et en cours
de fabrication ; 3) les dispositions légales relatives a I'étiquetage et a la notice n‘ont pas
étérespectées. » Concernant 'emploi du verbe « pouvoir » aux dispositions précitées, le
Conseil d’Etat, dans son avis du 1 juillet 2025 a rappelé qu'il est susceptible de conférer
un pouvoir discrétionnaire a une autorité administrative, ce qui est inconcevable dans
une matiére réservée a la loi, en l'occurrence, la protection de la santé (article 34 de la
Constitution). Le Conseil dEtat a par conséquent demandé, sous peine d’'opposition
formelle, de modifier les points 12° lettre b), et 13° en écrivant respectivement
« L'’Agence suspend » et « L'Agence interdit la délivrance d'un ou de plusieurs lots d'un
médicament et ordonne[...] ».

Il est encore renvoyé a l'opposition formelle relevée au point B) Matiéres réservées a la loi formelle, 2)
Matieresréservéesalaloi, g)Attributions et organisation des forces de I'ordre(article 115 de la Constitution),
que le Conseil dEtat a émise dans son avis du 3 juin 2025, concernant l‘article 4 du projet de loi n® 8489
portant : 1° transposition : a) de la directive (UE) 2023/977 du Parlement européen et du Conseil du 10 mai
2023 relative & 'échange dinformations entre les services répressifs des Etats membres et abrogeant la
décision-cadre 2006/960/JAI du Conseil ; b) de la directive (UE) 2023/2123 du Parlement européen et du
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Conseil du 4 octobre 2023 modifiant la décision 2005/671/JAl du Conseil en ce qui concerne sa mise en
conformité avec les régles de I'Union relatives a la protection des données a caractére personnel; 2°
modification de la loi du 22 février 2018 relative a I'échange de données a caractere personnel et
dinformations en matiere policiere.

e) L'exercice de la liberté du commerce et de l'industrie, de la profession
libérale et de I'activité agricole (article 35 de la Constitution)

L'article 14 du projet de loi n° 8206 concernant la mise sur le marché des organismes
génétiquement modifiés en tant que produits ou éléments de produits prévoyait que le
«ministre peut restreindre ou suspendre la mise sur le marché d'OGM qui ne sont pas
conformes aux exigences de la présente loi et ses reglements d’exécution ». Dans son
avis du 12 novembre 2024, le Conseil dEtat a observé que le verbe « pouvoir» a la
disposition précitée était susceptible de conférer un pouvoir discrétionnaire au ministre,
ce qui estinconcevable dans une matiere réservée alaloi formelle en vertu de 'article 35
de la Constitution. lladéeslors demandeé, sous peine d'opposition formelle, la suppression
de ce verbe’.

Dans son avis du 21 janvier 2025 concernant le projet de loi n° 8302 relative aux
établissements classés modifiant : 1° la loi modifiée du 5 ao(t 1993 concernant l'utilisation
rationnelle de I'énergie; 2° la loi modifiée du 22 mai 2008 relative a I'évaluation des
incidences de certains plans et programmes sur l'environnement ; 3° la loi modifiée du
26 novembre 2008 concernant la gestion des déchets de lindustrie extractive ; 4° la loi
modifiée du 19 décembre 2008 relative a l'eau ; 5° la loi modifiée du 21 mars 2012 relative
aux déchets; 6° la loi du 27 aolt 2012 relative au stockage géologique du dioxyde de
carbone ; 7° la loi modifiée du 9 mai 2014 relative aux émissions industrielles ; 8° la loi du
19 décembre 2014 relative aux sous-produits animaux et produits dérivés non destinés ala
consommation humaine ; 9° la loi du 28 avril 2017 concernant la maitrise des dangers liés
aux accidents majeurs impliquant des substances dangereuses; 10° le Code pénal, le
Conseil d'Etat a émis une série d'oppositions formelles fondées sur la violation de l'article
35 de la Constitution. Plusieurs dispositions du projet manquaient en effet de limiter les
pouvoirs décisionnels des autorités compétentes, qui se seraient ainsi vu attribuer un
pouvoir discrétionnaire absolu, ce qui est inconcevable dans les matieres que la
Constitution réserve a la loi, en l'occurrence la liberté du commerce et de l'industrie
garantie par l'article 35. En effet, les autorités compétentes n'étaient souvent pas tenues
de prendre les décisions en question alors qu'il était prévu qu'elles « pourraient » les
prendre®. Le pouvoir discrétionnaire absolu des autorités se traduisait par ailleurs par
une absence d'encadrement des pouvoirs des autorités qui étaient, d'une part, libres de
décider les délais entourant les mesures® ou pouvaient, d'autre part, déterminer les

3% \oir dans le méme sens l'opposition formelle que le Conseil d'Etat a émise dans son avis du 20 décembre
2024 concernant le nouvel article L.514-3, paragraphe 6, que l'article unique, point 1°, du projet de loi n°
8234 portant : 1° introduction d’'un programme de gestion prévisionnelle de 'emploi et ; 2° modification du
Code du travail visait a introduire dans le Code du travail.

% Voir en ce sens notamment les articles 7, 10, paragraphes 8 et 9, 11, paragraphes 6 et 7 et 12, paragraphe
6, du projet de loi.

% Voiren ce senslesarticles 11, paragraphe 7, 11, paragraphe 5 et 12, paragraphe 5 et l'article 33, paragraphe
1¢", alinéa 2, du projet de loi.
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conditions qu'elles jugeraient nécessaires?, voire accorder des autorisations pour des
établissements ne devant pas fonctionner plus de deux ans, ce qui aurait eu pour effet
de les dispenser de recourir a la procédure d'enquéte publique, sans que les cas de
délivrance concernés soient précisés dans le dispositif3®.

L'article 13 du projet de loi n® 8302 relative aux établissements classés modifiant : 1°la loi
modifiée du 5 aolt 1993 concernant l'utilisation rationnelle de I'énergie ; 2° la loi modifiée
du 22 mai 2008 relative a I'évaluation des incidences de certains plans et programmes sur
I'environnement ; 3°la loi modifiée du 26 novembre 2008 concernant la gestion des déchets
de lindustrie extractive ; 4° la loi modifiée du 19 décembre 2008 relative a I'eau; 5° la loi
modifiée du 21 mars 2012 relative aux déchets ; 6°la loi du 27 ao(t 2012 relative au stockage
géologique du dioxyde de carbone ; 7° la loi modifiée du 9 mai 2014 relative aux émissions
industrielles ; 8°la loi du 19 décembre 2014 relative aux sous-produits animaux et produits
dérivés non destinés a la consommation humaine ; 9° la loi du 28 avril 2017 concernant la
maitrise des dangers liés aux accidents majeurs impliquant des substances dangereuses ;
10° le Code pénal, concernait le réexamen et lactualisation des conditions
daménagement et d'exploitation de la décision délivrée par le ministre ayant
I'Environnement dans ses attributions. Le paragraphe 3 de cet article visait a préciser les
cas dans lesquels les conditions daménagement et d'exploitation seraient réexaminées
et actualisées. Il était libellé comme suit: «(3) Les conditions daménagement et
d’'exploitation sont réexaminées et, si nécessaire, actualisées au minimum dans les cas
suivants : 1° la pollution causée par l'établissement est telle qu'il convient de réviser les
valeurs limites d'émission indiquées dans l'autorisation ou d'inclure de nouvelles valeurs
limites d'émission ; 2° la sécurité d'exploitation requiert le recours a d'autres techniques
; 3% lorsqu'il est nécessaire de respecter une norme de qualité environnementale ou un
engagement national de réduction d'émissions, nouveaux ou révisés. 1° la pollution
causeée par I'établissement est telle qu'il convient de réviser les valeurs limites d'émission
indiquées dans l'autorisation ou d'inclure de nouvelles valeurs limites d'’émission ; 2° la
sécurité d'exploitation requiert le recours a dautres techniques ; 3° lorsqu'il est
nécessaire de respecter une norme de qualité environnementale ou un engagement
national de réduction d'émissions ». Dans son avis du 21janvier 2025, le Conseil dEtat a
releveé le caractere flou et imprécis du paragraphe 3 précité qu’il a considéreé étre source
d'insécuritéjuridique. lIs'est en effet demandeé a partir de quel moment une actualisation
des conditions d'autorisation serait considérée comme « nécessaire » et quels seraient
les autres cas visés par les auteurs, en dehors de ceux énumérés au paragraphe 3. A quel
moment une pollution causée par l'établissement serait-elle « telle qu'il conviendrait de
réviser les valeurs limites de l'autorisation » et que recouvrait exactement la notion de «
sécurité d'exploitation » ? Le Conseil d’Etat a enfin estimé que I'emploi des termes « au
minimum », pour désigner les cas dans lesquels un réexamen et une actualisation des
conditions d‘autorisation seraient requis aurait pour effet de conférer au ministre

7 Voir en ce sens les articles 9, paragraphe 3 et 28, paragraphe 3, concernant la détermination des
conditions en relation avec la cessation de I'activité de I'établissement classé, l'article 10, paragraphe 1¢,
concernant la fixation des conditions daménagement et d’exploitation respectivement celles de cessation
d’activité, l'article 10, paragraphe 4 prévoyant Iimposition de conditions supplémentaires, non autrement
définies, au cas ou une norme de qualité environnementale ou le respect d'un engagement national de
réduction des émissions nécessiterait des conditions plus séveres que celles pouvant étre atteintes par
l'utilisation des meilleures techniques disponibles,

8 Voir en sens les articles 10, paragraphe 8, 11, paragraphe 8, et 12, paragraphe 6, du projet de loi.
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competent un pouvoir discrétionnaire absolu, ce qui est inconcevable dans une matiere
relevant de la loi, en lI'occurrence celle de la liberté du commerce et de lindustrie,
garantie par larticle 35 de la Constitution. Le Conseil dEtat s'est, en conséquence,
formellement opposé a l'article 13, paragraphe 3, du projet de loi.

Une référence a l'opposition formelle relevée ci-avant est faite au point F), Principes généraux du droit, 1)
Principes de I'Etat de droit, b) Principe de sécurité juridique, iv) Texte lacunaire.

*

L'article 1¢7, point 4°, lettre a), du projet de loi n® 8432 portant modification : 1. de la loi
modifiée du 10 aolt 1991 sur la profession d’avocat ; 2. de la loi modifiée du 10 aolt 1991
déterminant, pour la profession d’avocat, le systéme général de reconnaissance des
qualifications professionnelles; 3. de la loi modifiée du 13 novembre 2002 portant
transposition endroit luxembourgeois de la Directive 98/5/CE du Parlement européen et du
Conseil du 16 février 1998 visant a faciliter I'exercice permanent de la profession d’'avocat
dans un Etat membre autre que celui ot la qualification a été acquise ; 4. de la loi modifiée
du 21juin 1999 portant reglement de procédure devant les juridictions administratives ; 5.
delaloidu7aolt 2023 portant organisation de I'assistance judiciaire et portant abrogation
de larticle 37-1 de la loi modifiée du 10 aodt 1991 sur la profession d'avocat visait a
compléter l'article 8, paragraphe 2, de la loi précitée du 10 aoGt 1991, par une disposition
autorisant le Conseil de l'ordre a publier sur son site internet « toute décision affectant
le droit d'exercice d'un avocat ». Ainsi complété, le paragraphe 2 se lisait comme suit :
«(2)Le tableau des avocats de chaque Ordre est tenu par le Conseil de I'Ordre. Le Conseil
de I'Ordre peut publier sur le site internet du Barreau toute décision affectant le droit
d’exercice d'un avocat ». Dans son avis du 25 mars 2025, le Conseil d’Etat, aprés avoir
rappelé que les restrictions a I'exercice des professions libérales relevent des matieres
réservees alaloi envertu de l'article 35 de la Constitution, a souligné qu’en ces matieres,
une autorité - en l'occurrence le Conseil de I'ordre - ne saurait se voir accorder par le
législateur un pouvoir d'appréciation sans limites pour prendre des décisions. Il doit au
contraire définir les éléments essentiels de la matiere avec une précision suffisante pour
écarter tout pouvoir discrétionnaire absolu dans le chef des autorités chargées de la
mise en ceuvre de la loi. Etant donné que les circonstances dans lesquelles l'ordre
« peut » rendre publiques les décisions en question n‘étaient pas encadrées, le Conseil
d’Etat s'est formellement opposé & la modification proposée a la lettre a) du point 4° de
l'article 1¢. Afin de lui permettre de lever cette opposition formelle, il a suggéré aux
auteurs de prévoir que les décisions affectant le droit d'exercice d'un avocat soient
portées a la connaissance du public a la diligence du Conseil de l'ordre, par voie de
publication obligatoire sur le site internet de I'Ordre des avocats®.

*

L'article 2 du projet de loi n° 8419 portant modification 1° de la loi modifiée du 9 novembre
1990 ayant pour objet la création d'un registre public maritime luxembourgeois L'article, 2°

% Comparer : l'article 99 de la loi modifiée du 9 décembre 1976 relative a I'organisation du notariat, qui
dispose que : « Les suspensions sont portées a la connaissance du public a la diligence du président du
conseil de discipline, par insertion dans le Mémorial, aussitét que les décisions qui les prononcent ont
acquis force de chose jugée.

Les destitutions sont publiées de la méme maniere des que la décision du conseil de discipline a été
notifiée au notaire. »
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de la loi modifiée du 10 aolt 2018 portant organisation de ['Administration de
'enregistrement, des domaines et de la TVA visait a remplacer l'article 1.1.1-5, dans la loi
précitée du 9 novembre 1990. L'article 1.1.1-5, dans sa nouvelle teneur proposée,
prévoyait en son paragraphe 1°" qu'un navire immatriculé en pleine propriété au registre
maritime « peut » étre autorisé par le commissaire a étre frété coque-nue vers un
registre maritime étranger. Toutefois, la disposition ne précisait pas les criteres sur la
base desquels le commissaire devrait fonder sa décision. Dans son avis du 29 avril 2025,
le Conseil d'Etat a relevé que, compte tenu de I'absence de tels critéres, le commissaire
se verrait attribuer un pouvoir discrétionnaire absolu pour accorder ou refuser
l'autorisation. Or, une telle décision reléve d'un domaine réservé a la loi en vertu de
l'article 35 de la Constitution. Le Conseil d’Etat a rappelé que dans les matiéres réservées
alaloi, une autorité administrative ne peut se voir accorder par le |égislateur un pouvoir
d'appréciation sans limite pour prendre des décisions, alors qu'il doit au contraire définir
les éléments essentiels de la matiere avec une précision suffisante pour écarter tout
pouvoir discrétionnaire absolu de la part de 'administration. En conséquence, le Conseil
d’Etat s'est formellement opposé a la disposition précitée, en raison de sa contrariété a
I'article 35 de la Constitution.

L'article 5, paragraphe 2, du projet de loi n° 8296 relative au contréle des concentrations
entre entreprises et portant modification de : 1° la loi modifiée du 10 aodt 1915 concernant
les sociétés commerciales ; 2°la loi modifiée du 23 décembre 1998 portant création d'une
commission de surveillance du secteur financier ; 3°la loi modifiée du 7 décembre 2015 sur
le secteur des assurances ; 4°laloi modifiée du 30 novembre 2022 relative ala concurrence
visait a accorder a I'Autorité de concurrence le pouvoir de déroger au sursis a la mise en
ceuvre des opérations de concentration prévu au paragraphe 1* du méme article, le cas
échéant sans conditions. Ce pouvoir n‘était toutefois encadré par aucun autre élément
dans le texte en projet. Dans son avis du 3 juin 2025, le Conseil d'Etat a rappelé que, dans
les matieres réservées alaloi, en l'occurrence I'exercice de la liberté du commerce et de
I'industrie garanti par I'article 35 de la Constitution, une autorité administrative ne saurait
se voir accorder par le législateur un pouvoir d'appréciation sans limite pour prendre des
décisions. En effet, le Iégislateur doit définir avec une précision suffisante les éléments
essentiels de la matiere afin d'écarter tout pouvoir discrétionnaire absolu de la part de
I'administration. Le Conseil d'Etat a donc demandé aux auteurs, sous peine d'opposition
formelle, soit d’encadrer le pouvoir dérogatoire de I'Autorité de concurrence par des
criteres precis tout en évitant 'emploi du verbe «pouvoir » pour ce qui était des
conditions et de l'accord des dérogations, soit de supprimer la disposition concernée.
Sur ce méme fondement, il s'est également formellement opposé a larticle 35,
paragraphe 1¢7, point 3°, du projet de loi qui visait a conférer a 'Autorité de concurrence
le droit, dans le cadre de l'interdiction d'une opération de concentration, d'« enjoindre, le
cas echeéant, aux parties de prendre toute mesure propre a rétablir une concurrence
suffisante », étant donné que le texte omettait de préciser les circonstances dans
lesquelles I'Autorité pourrait exercer ce droit dinjonction ainsi que la nature des
injonctions en question“C.

40 \oir dans le méme sens également I'opposition formelle que le Conseil d’Etat a émise dans le méme avis
concernant l'article 45, paragraphe 4, du projet de loi.
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L'article 6, paragraphe 4, du projet de loi n° 8232 relatif & 'autopartage sur la voie publique
et portant modification de la loi modifiée du 14 février 1955 concernant la réglementation
de la circulation sur toutes les voies publiques prévoyait que «(4)[t]out agrément peut
étre suspendu ou retiré par le ministre dés que des modifications sont apportées aux
conditions initiales qui sont contraires a lintérét général et s'opposent aux objectifs
poursuivis par la présente loi. » Dans son avis du 17 juin 2025, le Conseil d'Etat a relevé
que I'emploi du verbe « pouvoir », dans cette disposition, était susceptible de conférer
un pouvoir discrétionnaire au ministre, ce qui est inconcevable dans une matiere
réservée ala loi formelle en vertu de l'article 35 de la Constitution. Il a des lors demandé,
sous peine d'opposition formelle, que les termes « peut étre » soient remplacés par
« est».

Il est encore renvoyé a l'opposition formelle relevée au point F) Principes généraux du droit, 1) Principes de
IEtat de droit (article 2, alinéa 2, de la Constitution), a) Principe de prévisibilité, de primauté du droit et de
soumission & la régle de droit, que le Conseil dEtat a formulée dans son avis du 3 juin 2025 concernant
larticle 44, paragraphes ler et 2, du projet de loi n® 8296 relative au contrdle des concentrations entre
entreprises et portant modification de : 1° la loi modifiée du 10 ao(t 1915 concernant les sociétés
commerciales ; 2° la loi modifiée du 23 décembre 1998 portant création d'une commission de surveillance
du secteur financier ; 3°laloi modifiée du 7 décembre 2015 sur le secteur des assurances ; 4°laloi modifiée
du 30 novembre 2022 relative a la concurrence.

f) Statut des fonctionnaires (article 50, paragraphe 3, de la Constitution)

L'amendement 15 des amendements parlementaires du 12 novembre 2024 relatifs au
projet de loi n° 7869 portant modification : 1° du Code de procédure pénale ; 2° de la loi du
20 juillet 2018 portant réforme de I'administration pénitentiaire ; 3° de la loi modifiée du 7
mars 1980 sur l'organisation judiciaire ; 4° de la loi modifiée du 17 avril 1998 portant création
d'un établissement public dénommé « centre hospitalier neuropsychiatrique » ; 5° de la loi
modifiée du 29 mars 2013 relative & 'organisation du casier judiciaire ; 6° de la loi modifiée
du 25 mars 2015 fixant le régime des traitements et les conditions et modalités
d’‘avancement des fonctionnaires de I'Etat visait & remplacer l'article 38 de la loi précitée
du 20 juillet 2018 dans son intégralité. Dans son avis complémentaire du 4 avril 2025, le
Conseil d'Etat a marqué son accord sur l'essentiel des modifications proposées. Il a
toutefois releve que le paragraphe 1%, alinéa 3, de l'article 38, dans sa nouvelle version,
faisaitréférence aune formation spéciale destinée a préparerles membres du personnel
de 'administration pénitentiaire a I'exercice de fouilles. Bien que laréférence a une telle
formation spéciale figurait déja dans le texte sujet @ modification, le Conseil d'Etat s'est
da d'attirer 'attention des auteurs du texte en projet sur l'article 50, paragraphe 3, de la
Constitution qui érige le statut des fonctionnaires de I'Etat en matiére réservée a la loi“,
ce qui implique que la formation des fonctionnaires, en tant qu'élément essentiel de leur
statut, doit relever de la loi elle-méme. Dans cette optique, le Conseil d’Etat a souligné
que la loi devra préciser les exigences minimales en matiere de volume et de contenu de
la formation ainsi que, le cas échéant, les conditions de réussite a ladite formation, seul
le détail des formations pouvant étre relégué a un reglement grand-ducal. En
considération de ces observations, il s'est des lors formellement opposé au

“T|a Constitution révisée est entrée en vigueur le 1°"juillet 2023.
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paragraphe 1¢, alinéa 3, tel gquissu de I'amendement 15 précité, en raison de sa
contrariété al'article 50, paragraphe 3, de la Constitution.

*

L'article 21 du projet de loi n° 8433B portant modification de la loi modifiée du 7 juin 2012
surles attachés de justice en vue de réviser le recrutement, la formation professionnelle et
le service provisoire portait sur l'article 7 de la loi précitée du 7 juin 2012. L'article 7,
paragraphe 1%, visait a définir les matieres que l'attaché de justice a titre provisoire doit
suivre pendant la formation professionnelle. Dans son avis du 13 mai 2025, le Conseil
d'Etat a relevé que la formation des fonctionnaires-stagiaires constitue une partie
essentielle du statut des fonctionnaires et doit par conséquent étre traitée comme une
matiere réservée a la loi, en vertu de l'article 50, paragraphe 3, de la Constitution. Il a
rappelé que d'aprés les arréts n° 177/23 du 3 mars 2023 et n° 166/21du 4 juin 2021 de la
Cour constitutionnelle, I'article 32, paragraphe 3, devenu l'article 45, paragraphe 2, de la
Constitution exige que dans les matieres réservées, «la fixation des objectifs des
mesures d'exécution doit étre clairement énoncée, de méme que les conditions
auxquelles elles sont, le cas échéant, soumises. L'orientation et I'encadrement du
pouvoir exécutif doivent, en tout état de cause, étre consistants, précis et lisibles,
I'essentiel des dispositions afférentes étant appelé a figurer dans la loi »%2. Dans cette
optique, le Conseil d'Etat a estimé que la loi doit énoncer les exigences minimales en
matiere de volume et de contenu de la formation ainsi que les conditions de réussite a
ladite formation, seul le détail des formations pouvant, si telle est la volonté du
legislateur, étre relégué a un reglement grand-ducal. Or, un tel reglement grand-ducal
n'était pas prévu dans le projet de loi, de sorte qu’il appartenait a la loi de fixer elle-méme
les détails des modalités de la formation et des conditions d'examen et de réussite. Le
Conseil d'Etat a toutefois constaté que l'article 7, paragraphe 2, dans sa nouvelle teneur
proposeée, chargeait lacommission d'examen de déterminer annuellement le programme
et la durée de I'enseignement en lui conférant méme la possibilité de prévoir des
matieres supplémentaires. Il était ainsi prévu que des éléments essentiels du dispositif
de formation, notamment le contenu et la durée de la formation, seraient fixés par la
commission A cet égard, le Conseil d’Etat a rappelé que larticle 45, paragraphe 1=, de la
Constitution s‘oppose a ce qu'une loi délegue le pouvoir d'exécution de ses dispositions
a une autorité autre que le Grand-Duc. Seule une délégation au Grand-Duc est
envisageable, dans le respect des conditions constitutionnelles précitées.* Dans cette
perspective, il a souligné que la durée de la formation, en tant qu'élément essentiel, doit
impérativement figurer dans la loi, et que des matieres supplémentaires ne sauraient
étre introduites ni par une commission de recrutement ni par reglement grand-ducal. Le
Conseil d'Etat s'est par conséquent formellement opposé & l'article 7, paragraphe 2, tel
qu'il était proposé de le modifier pour contrariété tant aux articles 50, paragraphe 3 et
45, paragraphe 2%, qu‘a l'article 45, paragraphe 1¢, de la Constitution. Il a réitéré cette
opposition formelle a l'article 22 du projet de loi visant a introduire un nouvel article 8
dans laloi précitée du 7 juin 2012.

42 Cour const., arréts n° 177 du 3 mars 2023, Mém. A, n° 127 du 10 mars 2023 ; et n° 166 du 4 juin 2021, Mém.
A, n° 440 du 10 juin 2021.

“3Dans ce sens : Cour constitutionnelle, arrét n°® 01/98 du 6 mars 1998, Mém. A. n° 19 du 18 mars 1998, p. 254.
“ Dans le méme sens, voir notamment l'avis du Conseil dEtat n® 61.669 du 22 décembre 2023, pp. 2 et 3.
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Il est encore renvoyé a l'opposition formelle relevée au point B) Matiéres réservées a la loi formelle, 2)
Matieres réservées, g) Attributions et organisation des forces de l'ordre (article 115 de la Constitution), que
le Conseil dEtat a émise dans son avis du 3 juin 2025, concernant l'article 4 du projet de loi n® 8489 portant :
1° transposition : a) de la directive (UE) 2023/977 du Parlement européen et du Conseil du 10 mai 2023
relative a léchange dinformations entre les services répressifs des Etats membres et abrogeant la
décision-cadre 2006/960/JAI du Conseil ; b) de la directive (UE) 2023/2123 du Parlement européen et du
Conseil du 4 octobre 2023 modifiant la décision 2005/671/JAl du Conseil en ce qui concerne sa mise en
conformité avec les régles de I'Union relatives a la protection des données a caractére personnel ; 2°
modification de la loi du 22 février 2018 relative a I'échange de données a caractere personnel et
dinformations en matiere policiere.

g) Attributions et organisation de la force publique (article 115 de la
Constitution)

L'article 7, paragraphe 4, du projet de loi n° 8335 relative a la sécurité, la streté, l'ordre et
la vidéosurveillance dans les transports publics et modifiant la loi du 5 février 2021 sur les
transports publics, faisait référence aux « membres de la Police grand-ducale relevant du
cadre policier et les agents de 'Administration des douanes et accises » sans toutefois
définir les carrieres exactes qui étaient visées. Dans son avis du 25 fevrier 2025, le
Conseil dEtat a rappelé, a propos de ces références, qu'en vertu de l'article 115 de la
Constitution, « [I]organisation et les attributions de la force publique sont réglées par la
loi » et qu'il appartient des lors alaloi formelle de désigner avec précision non seulement
les organes, administrations ou services de 'Etat auxquels des pouvoirs de police sont
attribués, mais également les carrieres auxquelles doivent appartenir les agents
habilités a exercer ces pouvoirs. Comme les réeférences aux membres de la Police grand-
ducale relevant du cadre policier ainsi qu'aux agents de 'Administration des douanes et
accises ne répondaient pas aux exigences de précision requises par larticle 115 de la
Constitution, le Conseil d’Etat s'est formellement opposé a Iarticle 7, paragraphe 4, du
projet de loi. [l a réitéré cette opposition formelle aux articles 13, paragraphe 1¢, alinéas
2 et 3 et 15, paragraphe 1¢", alinéa 1°", du projet de loi.

*

L'article 4 du projet de loi n° 8489 portant : 1°transposition : a)de la directive (UE)2023/977
du Parlement européen et du Conseil du 10 mai 2023 relative a I'échange d’informations
entre les services répressifs des Etats membres et abrogeant la décision-cadre
2006/960/JAI du Conseil ; b) de la directive (UE) 2023/2123 du Parlement européen et du
Conseildu 4 octobre 2023 modifiant la décision 2005/671/JAl du Conseil en ce qui concerne
sa mise en conformité avec les régles de I'Union relatives a la protection des données a
caractére personnel ; 2° modification de la loi du 22 février 2018 relative a I'échange de
données a caractere personnel et dinformations en matiere policiere avait pour objet la
transposition de l'article 15, paragraphes 1° et 2, de la directive (UE) 2023/977. A cette fin,
il visait ainsérer un article 1°'quater dans la loi précitée du 22 février 2018, énumérant les
entités regroupées au sein du point de contact unique. Dans son avis du 3 juin 2025, le
Conseil d'Etat a toutefois relevé que par rapport a la liste des structures mentionnées a
l'article 15, paragraphe 2, de ladirective (UE)2023/977, les auteurs du projet de loi avaient
ajouté au nouvel article 1*"quater, paragraphe 2, une entité supplémentaire, a savoir la
délégation luxembourgeoise au Centre de coopération policiere et douaniere. Le Conseil
d'Etat a toutefois estimé que cette adjonction était compatible avec le texte de la
directive, dans la mesure ou la liste figurant dans le texte européen ne revét pas un
caractere exhaustif. Il a néanmoins invité les auteurs du projet de loi a supprimer, sous
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peine d'opposition formelle, l'expression «au moins» figurant dans la phrase
introductive de I'énumération des entités concernées, selon laquelle : « Le point de
contact unique comprend au moins les structures suivantes : [...] ». En effet, cette
formulation était de nature a créer une insécurité juridique, tant en ce qui concerne la
composition exacte du point de contact unique qu'en ce qui concerne lautorité
competente pour en modifier la composition, celle-ci relevant dailleurs, en vertu de
I'article 115 de la Constitution, d'une matiere réservée alaloi formelle.

Une référence a l'opposition formelle relevée ci-avant est faite au point F) Principes généraux du droit,1)
Principes de I'Etat de droit, b) Principe de sécurité juridique, i) Terminologie ambigué ou incertaine.

*

Dans son avis du 3 juin 2025, concernant l'article 4 du projet de loi n° 8489 portant : 1°
transposition : a) de la directive (UE) 2023/977 du Parlement européen et du Conseil du 10
mai 2023 relative & I'échange dinformations entre les services répressifs des Etats
membres et abrogeant la décision-cadre 2006/960/JAI du Conseil ; b) de la directive (UE)
2023/2123 du Parlement européen et du Conseil du 4 octobre 2023 modifiant la décision
2005/671/JAl du Conseil en ce qui concerne sa mise en conformité avec les régles de I'Union
relatives ala protection des données a caractére personnel ; 2° modification de la loi du 22
février 2018 relative a I'échange de données a caractere personnel et dinformations en
matiére policiére, transposant les articles 15, paragraphes 1¢" et 2, de la directive (UE)
2023/2123 précitée, le Conseil d'Etat s'est demandé pour quelles raisons les auteurs du
projet de loi sous avis n‘avaient pas procede a la transposition de l'article 15, paragraphe
3, de ladirective (UE)2023/977, qui impose aux Etats membres de 'Union européenne de
garantir au personnel du point de contact unique un acces a une formation adéquate et
réguliere dans différents domaines, énumérés de maniere plus détaillée dans le texte
européen. Le Conseil d’Etat, attirant l'attention des auteurs sur le fait quune telle
disposition releve d'une matiere réservée a la loi formelle, en vertu des articles 34, 50,
paragraphe 3, et 115 de la Constitution, a demandé, sous peine d'opposition formelle,
d'inscrire dans la loi les éléments essentiels de ladite formation afin dassurer la
transposition complete de l'article 15, paragraphe 3, précité.

Des références a l'opposition formelle relevée ci-avant sont faites aux points B) Matiéres réservées alaloi
formelle, 2) Matiere réservées, d) Sécurité sociale, protection de la santé et droits des travailleurs (article
34 dela Constitution), f) Le statut des fonctionnaires(article 50, paragraphe 3, de la Constitution), et E) Droit
de I'Union européenne, 2) Directives européennes, b) Transposition incomplete d'une directive.

h) Finances publiques (articles 116 et 117 de la Constitution)

Dans les considérations générales de son avis du 20 decembre 2024 concernant le projet
de loin®8234 portant : 1°introduction d'un programme de gestion prévisionnelle de 'emploi
et ; 2° modification du Code du travail, le Conseil d'Etat a rappelé que, dans les matiéres
réserveesalaloi, une autorité administrative ne saurait se voir conférer par le législateur
un pouvoir d'appréciation sans limites. Au contraire, la loi doit définir avec une précision
suffisante les élements essentiels de la matiere concernée, afin d'écarter tout pouvoir
discrétionnaire absolu de la part de I'administration. Or, plusieurs dispositions du projet
de loi, intervenant dans des matieres relevant de larticle 117 de la Constitution,
accordaient au ministre une marge de manceuvre excessive ainsi que |I'évoquait I'emploi
du verbe « pouvoir » en lien avec les attributions ministérielles en cause. Le Conseil
dEtat s'est en conséquence formellement opposé aux dispositions figurant aux
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nouveaux articles L. 514-6, point 4° et L. 514-7, paragraphes 1¢, 3 et 4 que l'article unique,
point 1°, du projet de loi proposait dintroduire dans le Code du travail.

*

L'article 5 du projet de loi n° 8386 ayant pour objet le renouvellement du régime d'aides ala
protection de I'environnement et du climat portait sur les aides a l'investissement en
faveur de la protection de I'environnement y compris la décarbonation. Le paragraphe 16
de cet article disposait ce qui suit: «(16) Dans le cadre des procédures de mise en
concurrence, les projets sont sélectionnés en fonction de I'aide demandée par unité de
protection de I'environnement a fournir.

Le ministre demande lavis de la commission consultative visée a larticle 17
indépendamment du montant d‘aide.

Lorsque le budget alloué a la procédure de mise en concurrence permet de financer
'ensemble des projets, un maximum de 90 pour cent des projets sont sélectionnés et, si
leur nombre est inférieur a dix, un minimum d’'un projet n'est pas sélectionné. » Dans son
avis du 25 février 2025, le Conseil d'Etat s'est interrogé, a la lecture du paragraphe
précité, sur les criteres de sélection des projets. Il s'est notamment demandé si les
projets présentant le meilleur rendement en termes dinvestissement par unité de
protection de I'environnement seraient systématiquement favorisés par le ministre, ou
si d'autres criteres pouvaient également étre pris en compte dans le cadre de la
sélection. Il s'est encore posé la question du bien-fondé et de I'encadrement légal de la
faculté conférée au ministre, a l'alinéa 3, de ne pas sélectionner 'ensemble des projets,
alors méme que le budget alloué a la procédure permettrait de tous les financer. En
soulignant que le dispositif releve d'une matiere réservée a la loi en vertu de l'article 117,
paragraphe 4, de la Constitution, il a rappelé que, dans ces matieres, une autorité
administrative ne saurait se voir accorder par le Iégislateur un pouvoir d'appréciation
sans limite pour prendre des décisions, alors que la loi doit au contraire définir les
éléements essentiels de la matiere avec une précision suffisante pour écarter tout
pouvoir discrétionnaire absolu de la part de 'administration. En conséquence, le Conseil
d'Etat a demandé que la loi soit complétée, sous peine d'opposition formelle, par la
définition des criteres encadrant les choix du ministre. Il a réitéré cette opposition
formelle aux articles 6, paragraphe 5, alinéas 4 et 6, 7, paragraphe 14, alinéa 3 et 8,
paragraphe 10, alinéa 6, du projet de loi.

Le projet de loin®8473 autorisant le Gouvernement a financer 'hébergement et les services
du centre de contréle de la future constellation IRIS2 au Grand-Duché de Luxembourg avait
pour objet d'autoriser le Gouvernement a « financer les dépenses relatives a la mise en
place de l'infrastructure et a I'exploitation des sites d'hébergement au Grand-Duché de
Luxembourg d'un centre de contréle de la future constellation IRIS? ». Il sinscrivait dans
le cadre de la mise en place d'une constellation de satellites dont les modalités se
trouvent étre régies par un reglement européen®. En vertu du projet de loi, 'enveloppe
budgétaire maximale prévue pour le financement du projet ne pouvait pas excéeder
154 430 000 euros sur une période de vingt-cing ans. L'autorisation |égislative pour
procéder a cette construction était requise en application de l'article 117, paragraphe 3,

“ Reglement (UE) 2023/588 du Parlement européen et du Conseil du 15 mars 2023 établissant le
programme de I'Union pour une connectivité sécurisée pour la période 2023-2027.
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de la Constitution, dés lors que le montant de la dépense d'investissement dépassait le
seuil de 60 000 000 euros prévu par l'article 80 de la loi modifiée du 8 juin 1999 relative au
budget, a la comptabilité et & la trésorerie de I'Etat. Dans son avis du 25 mars 2025, le
Conseil d’Etat a rappelé que lexigence constitutionnelle dune loi spéciale de
financement implique que les auteurs d'un tel projet de loi déterminent, avec toute la
précision nécessaire, l'affectation de l'enveloppe financiere dont l'autorisation est
demandée a la Chambre des députés. Il a souligné que cette exigence ne se trouve pas
remplie lorsque le projet de loi prévoit une enveloppe globale pour un ensemble de
projets, rendant impossible de déterminer le colt de chaque élément du projet
individuellement“®, ainsi que les dépenses en capital des dépenses d'exploitation
subséquentes.*” En conséquence, pour satisfaire a I'exigence de spécialité imposée par
larticle 117, paragraphe 3, de la Constitution, le Conseil dEtat a exigé, sous peine
d'opposition formelle, que la loi en projet distingue I'enveloppe autorisée pour chaque
élément de projet, & savoir pour : 1° 'acquisition du terrain de champ d'antennes ; 2° les
travaux d'extension du batiment devant servir a 'hébergement du centre de controle ; 3°
les depenses d'exploitation, a savoir les frais de fonctionnement générés par
I'exploitation du centre de contréle d'une part et par ceux du champ d'antennes d‘autre
part. En vertu de l'article 2, seconde phrase, du projet de loi, le montant de 154 430 000
euros, établi sur la base des conditions économiques de 202, tenait compte d'un taux
d'« escalation »“® des colts opérationnels de 2,5 pour cent par an. Compte tenu de
limprécision de cette disposition, le Conseil dEtat s'est demandé, d'une part, si
'augmentation de 2,5 pour cent était incluse dansl'enveloppe de l'autorisation aaccorder
et si elle s‘appliquerait, dautre part, a chacune des enveloppes de dépenses
d'exploitation du projet. En considération de ces interrogations, il a émis une opposition
formelle al'encontre de cette disposition, également pour manquement ala condition de
speécialité requise par l'article 117, paragraphe 3, de la Constitution.

Le paragraphe 1¢", point 2°, lettre b), projet de loi n® 8297 portant introduction d'une mesure
sociale dans le domaine du photovoltaique imposait au titre des conditions d'éligibilité
pour la prise en charge des codts d'installation que le batiment concerné ne soit soumis
«a aucune restriction de droit public relative a limplantation d'une installation
photovoltaique sur le toit ». Dans son avis du 3 juin 2025, le Conseil d'Etat s'est interrogé
sur la portée de la notion de « restrictions de droit public » ainsi employée. |l a rappelé
que la loi doit définir les conditions d'éligibilité avec toute la précision requise dans une
matiére réservée a la loi par l'article 117, paragraphe 4, de la Constitution®. Il a par
consequent exigé, sous peine d'opposition formelle, que les «restrictions de droit
public » soient précisées dans le texte en projet.

% Avis du Conseil d’Etat n® 60.916 du 31 mai 2022 sur le projet de loi autorisant le Gouvernement & acquérir
un vélodrome et a participer au financement des travaux nécessaires a la construction des équipements
et aménagements nécessaires a son exploitation.

47 Avis du Conseil d'Etat n® 61.848 du 12 juillet 2024 sur le projet de loi autorisant le Gouvernement a financer
l'acquisition et le soutien logistique du matériel roulant pour les besoins de 'Armée luxembourgeoise.

%8 Anglicisme figurant dans le projet de loi, dont I'usage a été relevé et critiqué par le Conseil d'Etat.

49 Cour const., arrét n®177 du 3 mars 2023, Mém. A, n°127 du 10 mars 2023 ; et n° 166 du 4 juin 2021, Mém. A,
n° 440 du 10 juin 2021.
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L'article 5 du projet de loi n° 8523 relative au soutien aux bibliothéques publiques et
spécialisées, prévoyait la mise en place d'un régime daide a la municipalisation des
bibliotheques en vertu duquel une aide financiere unique, d'un montant maximal de
100 000 euros, pouvait étre accordée pour I'établissement d'une nouvelle bibliotheque
publique ou spécialisée, communale ou intercommunale, gérée par une ou plusieurs
communes ou par un syndicat de communes. Cette aide pouvait également étre
octroyée en cas dereprise, parune commune ou un syndicat de communes, des activités
d'une bibliotheque préexistante gérée par une personne morale de droit privé. Dans son
avis du 17 juin 2025, le Conseil d’Etat a constaté que le texte omettait de préciser selon
quels criteres le montant exact de l'aide serait déterminé. Il ressortait du commentaire
de l'article que la subvention ne couvrirait ni les frais de construction ou d'acquisition
d'infrastructures, ni 'aménagement intérieur ou 'achat de mobilier. Le Conseil d'Etat a
souligné que de telles exclusions, tout comme la liste des dépenses éligibles, doivent
figurer dans la loi elle-méme. Il a rappelé que dans les matieres réservées a la loi, en
l'occurrence celles visées par larticle 117, paragraphes 4 et 5, de la Constitution, une
autorité administrative ne saurait se voir accorder par le législateur un pouvoir
d'appréciation sans limite pour prendre des décisions. La loi doit en effet définir les
éléments essentiels de la matiere avec une précision suffisante pour écarter tout
pouvoir discrétionnaire absolu de ladministration. Le Conseil dEtat sest en
consequence formellement opposé a cette disposition du projet de loi et ademandé que
le texte en projet précise les criteres suivant lesquels le montant exact de l'aide sera
déterminé®.

L'article 13 du projet de loi n° 8523 relative au soutien aux bibliothéques publiques et
spécialisées prévoyait une aide annuelle liée aux achats de nouvelles collections et
lacquisition de mobilier spécifique. Dans son avis du 17 juin 2025, le Conseil d’Etat a
relevé que la notion de « mobilier spécifique », était imprécise et qu'en I'absence d'une
définition claire et précise de cette notion, les objets susceptibles d’étre couverts par
laide en question demeureraient incertains, laissant ainsi une large marge
d'appréciation au pouvoir exécutif quant a son interprétation. Il a rappelé que, dans une
matiere réservée a la loi formelle en application de l'article 117, paragraphes 4 et 5, de la
Constitution, l'orientation et 'encadrement du pouvoir exécutif doivent, en tout état de
cause, étre consistants, précis et lisibles, 'essentiel des dispositions afférentes étant
appelé a figurer dans la loi et qu'il y avait par conséquent lieu, sous peine d'opposition
formelle, de définir avec précision la notion de « mobilier spécifique ».

L'article 9, paragraphe 2, du projet de loi n® 8523 relative au soutien aux bibliothéques
publiques et spécialisées prévoyait la prise en charge par I'Etat des frais d'acquisition et
de gestion des systemes informatiques partagés au sein du réseau national des

% Voir dans le méme sens l'opposition formelle que le Conseil d'Etat a formulée dans le méme avis a
I'endroit de l'article 8, paragraphe 2, du projet de loi n° 8523 ainsi que I'observation quant au risque de la
sanction dinapplicabilité prévue par l'article 102 de la Constitution que le Conseil d’Etat a émise dans son
avis du 17 juin 2025 concernant les articles 1*" a 4 du projet de réeglement grand-ducal portant exécution de
la loi relative au soutien aux bibliothéques publiques et spécialisées, censé mettre en ceuvre le projet de
loi n° 8523.
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bibliothéques luxembourgeoises. Dans son avis du 17 juin 2025, le Conseil d’Etat a relevé
a cet égard que, s'agissant d'une dépense pour plus d'un exercice au sens de l'article 117,
paragraphe 4, de la Constitution, les éléments essentiels de la prise en charge devaient
impérativement étre prévus par la loi et qu'il y avait par conséquent lieu, sous peine
d'opposition formelle, de faire figurer dans la loi au moins le montant maximal annuel de
la prise en charge par I'Etat.

L'article 19, alinéa 2, du projet de loi n° 8523 relative au soutien aux bibliothéques publiques
et spécialisées prévoyait, d'une part, que les aides ne pourraient pas étre cumulées avec
d'autres aides de I'Etat portant sur les mémes codts admissibles et, d’autre part, que les
bénéficiaires ne sauraient pas étre titulaires « d'une convention avec le ministre ». Dans
son avis du 17 juin 2025, le Conseil dEtat a relevé que, s'agissant des « autres aides de
IEtat », que la disposition était suffisamment précise dans la mesure ou elle visait
expressément des aides portant sur les mémes co(ts admissibles. En revanche, en ce
qui concerne les conventions, il n‘était pas précisé de quelles conventions il s'agissait, ni
a quel type daccord cette exclusion faisait référence. Le Conseil d’Etat a rappelé que
dans les matieres réservées a la loi, au sens de l'article 117, paragraphes 4 et 5, de la
Constitution, l'orientation et 'encadrement du pouvoir exécutif doivent étre consistants,
précis et lisibles, I'essentiel des regles applicables devant figurer dans la loi elle-méme.
En conséquence, le Conseil dEtat a demandé, sous peine d'opposition formelle, que le
texte soit complété afin de préciser la nature des conventions visées.

L'article 24, paragraphe 2, du projet de loi n° 8523 relative au soutien aux bibliothéques
publiques et spécialisées obligeait le bénéficiaire des aides a rembourser le montant des
aides pergues, augmenté des intéréts légaux applicables avant I'expiration d'un délai de
trois mois a partir de la date de la décision ministérielle de remboursement, a moins que
celle-ci prévoie un autre délai. Le Conseil d'Etat, dans son avis du 17 juin 2025, a observé
que, s'agissant d'une matiere réservée alaloi en vertu de l'article 117, paragraphes 4 et 5,
de la Constitution, une autorité administrative ne saurait se voir accorder par le
législateur un pouvoir d'appréciation sans limite pour prendre des décisions. |l a rappelé
que la loi doit en revanche définir les éléments essentiels de la matiere avec une
précision suffisante pour écarter tout pouvoir discrétionnaire absolu de la part de
administration. Il s'est par conséquent opposé formellement a cette disposition et a
demandé que la loi prévoie au moins un délai minimum et un délai maximum pour
encadrer le pouvoir décisionnel du ministre.

Il est encore renvoyé a:

- L'observation relevée au point C) Le pouvoir réglementaire, 2) Le pouvoir réglementaire dans les
matieres réservées par la Constitution a la loi, ll. Reglements grand-ducaux nécessaires pour
l'application des actes juridiques de I'Union européenne dans le cadre des matieres réservées a la loi
(article 45, paragraphe 3, alinéa 2, de la Constitution), b) Finances publiques (articles 116 et 117 de la
Constitution), que le Conseil d'Etat a faite dans les considérations générales de son avis du 8 octobre
2024 concernant le projet de reglement grand-ducal instituant des régimes daide pour des
engagements en matiere d'environnement et de climat et dautres engagements en matiere de
gestion ;
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- L'opposition formelle relevée au point D) Institutions et administrations publiques, 3) Le pouvoir
judiciaire, a)L'inamovibilité des magistrats(article 105, paragraphe 2, de la Constitution), que le Conseil
dEtat a émise dans les considérations générales de son avis complémentaire du 25 mars 2025 sur le
projet de loi n° 8299B portant modification de :1° la loi modifiée du 7 mars 1980 sur l'organisation
judiciaire ; 2° la loi modifiée du 7 novembre 1996 portant organisation des juridictions de l'ordre
administratif ; 3° la loi modifiée du 23 janvier 2023 portant organisation du Conseil national de la
justice ; qui en vue de créer un pool de réserve des postes de magistrat aupres du Conseil national de
la justice.

- L'opposition formelle relevée au point F) Principes généraux du droits, 2) Principe de proportionnalité,
que le Conseil dEtat a formulée dans son avis du 1" juillet 2025 concernant l'article unique, point 1°, du
projet de loi n® 8153 portant modification du Chapitre Ill du Titre Premier du Livre V du Code du travail.

i) Etablissements publics (article 129 de la Constitution)

Dans son avis du 24 septembre 2024 concernant le projet de loi n° 8315 portant
modification : de la loi modifiée du 25 mars 2018 portant organisation de la sécurité civile
[...] le Conseil dEtat a rappelé que larticle 129, paragraphe 1¢, de la Constitution, en
disposant que «[l]a loi détermine l'objet, l'organisation et les compétences des
établissements publics, des chambres professionnelles et des organes des professions
libérales, qui ont la personnalité juridique », érige l'organisation des établissements
publics en matiere réservée alaloi. L'article 6 du projet de loi visait a remplacer l'article
15, paragraphe 4, de la loi précitée, afin de permettre au conseil dadministration du
CGDIS, constitué sous la forme d’'un établissement public, de déléguer certaines de ses
attributions a son président en vue de faciliter la gestion administrative. Toutefois, la
disposition ne précisait pas les attributions susceptibles d’étre déléguées. Le Conseil
d’Etat s'est en conséquence formellement opposé & cette disposition et a exigé que
lesdites attributions soient définies dans le texte du projet, des lors qu'elles constituent
des éléments essentiels de I'organisation du CGDIS, qui doivent, en vertu de l'article 129,
paragraphe 1°", de la Constitution, étre déterminés au niveau de la loi. L'article 8 du projet
de loi proposait ensuite de remplacer larticle 17 de la méme loi. Le paragraphe 6 de cet
article, dans sa nouvelle teneur, envisageait la possibilité de tenir certaines réunions du
conseil d'administration du CGDIS a huis clos. Il était notamment prévu que «[l]e cas
échéant, peuvent y assister les administrateurs, le secrétaire administratif, le comité
directeur du CGDIS, et en cas de besoin, des experts ». Le Conseil dEtat a dabord
souligné lincohérence de cette formulation, qui laissait entendre que les
administrateurs pouvaient, le cas échéant, assister aux réunions du conseil
d’administration, alors qu'ils en sont, par définition, membres. Il s'est ensuite interrogé
sur la justification de lintroduction d'une telle possibilité de huis clos, soulignant que
celle-ci n‘'est prévue pour aucun autre établissement public, et que les réunions des
conseils d’administration ne sont, en pratique, jamais publiques. A la lecture de la
disposition en projet, le Conseil d'Etat a en outre compris que certaines personnes,
notamment les délégués mentionnés a l'article 16 de la loi précitée du 27 mars 2018,
seraient d'office exclues des réunions a huis clos, tandis que dautres pourraient y
assister «le cas échéant ». Il a estimé que, si l'intention des auteurs était d'exclure
certaines personnes des réunions du conseil d'administration, il conviendrait alors
d'indiquer, avec la précision requise dans une matiere réservée a la loi, a article 16, les
cas de figure dans lesquels une telle exclusion serait justifiée. En I'absence de cette
précision, le Conseil d'Etat s'est formellement opposé au remplacement de l'article 17,
paragraphe 6, de la loi précitée du 27 mars 2018, pour non-respect des exigences de
l'article 129, paragraphe 1°", de la Constitution. L'article 10 du projet de loi proposait en
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outre dintroduire un nouvel article 20 dans la loi précitée du 27 mars 2018. Son
paragraphe 2, alinéa 1*, prévoyait expressément la possibilité pour le conseil
d'administration de déléguer, sans limitation, certaines de ses attributions au directeur
geneéral, qui les exercerait « au nom du conseil dadministration ». Il était également
prévu que le directeur général puisse sous-déléguer les attributions regues a un autre
membre du comite directeur. L'alinéa 2 envisageait, par ailleurs, une délégation directe
des attributions du directeur général aux autres membres du comité directeur. En
renvoyant a ses observations formulées a I'encontre de l'article 6 du projet, le Conseil
d’Etat s'est, pour les mémes raisons, formellement opposé au paragraphe 2 du nouvel
article 20. Il a souligné qu'il est inconcevable de prévoir une délégation générale des
attributions, compétences et pouvoirs expressément confiés par la loi au conseil
d’administration - organe décisionnel - a un organe exécutif chargé de la direction et de
la gestion journaliere, dont le réle se limite a la mise en ceuvre des orientations arrétées
par le conseil d'administration.

L'article 13, du projet de loi n® 8457 modifiant la loi modifiée du 7 aoGt 1961 relative a la
création d'un fonds d'urbanisation et daménagement du plateau de Kirchberg visait a
modifier I'article 39 de la loi précitée qui était renuméroté en article 10. L'article 13, point
2° visait a compléter le paragraphe 2 par une derniére phrase aux fins de lui donner la
teneur suivante: « Le président du conseil d'administration ou celui qui le remplace
représente le Fonds dans tous les actes publics et privés. Les actions judiciaires sont
intentées et défendues au nom du Fonds par le président du conseil d'administration ou
par son remplagant. Le président ou son remplacant peut déléguer ce pouvoir de
représentation et de signature au directeur ou a un membre du personnel du Fonds sous
les modalités qu'il détermine. » Dans son avis du 13 mai 2025, le Conseil d’Etat s'est
formellement opposeé a cet ajout. Il a rappelé qu'en vertu de l'article 129, paragraphe 1¢,
de la Constitution l'organisation des établissements publics releve des matieres que la
Constitutionréserve alaloietqu'acetitre, le législateur est tenu de déterminer au niveau
de la loi les éléments essentiels de l'organisation du Fonds. Pour répondre a cette
opposition formelle, la délégation de pouvoirs devait par conséquent étre précisée, tant
au niveau de son objet que des personnes auxquelles elle pourrait étre confiée.

C) LE POUVOIR REGLEMENTAIRE

1) Reéglements nécessaires pour l'exécution des lois et des traités et
I'application des actes juridiques de I'Union européenne (articles 45,
paragraphes 1°" et 3, alinéa 1°" et 46, alinéa 2, de la Constitution)

L'article 8, paragraphe 1¢", point 5°, du projet de réglement grand-ducal relatif & certaines
responsabilités de I'Etat du pavillon en ce qui concerne le respect et la mise en application
de la convention du travail maritime, 2006 disposait que « (1) Le systéme de gestion de la
qualité visé a l'article 3.4.1-1 de la loi précitée du 9 novembre 1990 garantit la mise en
place d'une procédure appropriée par laquelle le commissaire : 5° instaure un systéme
de vérification et de contréle de l'action des organismes autorisés et des inspecteurs
ainsi qu’'un contr6le propre a assurer l'adéquation des taches réalisées par eux qui
comprend notamment : a. des procédures de communication avec les organismes
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autorisés ; b. des procédures de notification et de traitement des rapports par le
commissaire ; c. des audits périodiques des missions, y compris des inspections,
réalisées ; d. une évaluation du systeme interne de qualité des inspections et de la
certification sociale. » Dans son avis du 8 octobre 2024, le Conseil d’Etat a souligné que
'emploi du terme « notamment » a la phrase introductive de I'énumération prévue a
larticle 8, paragraphe 1°¢, point 5° précité laissait entendre que l'autorité, a savoir le
commissaire pourrait agir ou compléter le texte réeglementaire a sa guise, c’est-a-dire en
dépassant le cadre tracé par le dispositif du projet de loi n® 7329 portant modification :1°
de la loi modifiée du 9 novembre 1990 ayant pour objet la création d’'un registre public
maritime luxembourgeois ;[...], appelé a servir de base au reglement grand-ducal en
projet. Le Conseil d'Etat a dés lors mis en garde que la disposition risquerait, si elle était
maintenue, dencourir la sanction prévue a larticle102 de la Constitution pour
dépassement du cadre de la base légale. Par ailleurs, s'agissant de l'article 15, alinéa 3, du
projet de reglement grand-ducal, qui attribuait au commissaire une mission de
conciliateur sans que cette fonction ne soit prévue par le projet de loi n° 7329 précité, le
Conseil dEtat a également attiré 'attention des auteurs du projet sur le fait qu'une telle
disposition, en ce qu'elle conférait au commissaire une mission nouvelle non prévue par
la loi, ajoutait au dispositif légal. Il a signalé qua défaut d'étre supprimée, cette
disposition s'exposerait également au risque d'encourir la sanction prévue a l'article 102
de la Constitution pour dépassement du cadre légal.

*

Dans son avis du 12 novembre 2024 concernant l'article 2 du projet de reglement grand-
ducal fixant la composition, l'organisation, le fonctionnement et les jetons de présence du
comité de déontologie du conseiller communal et le contenu de la déclaration d’intéréts et
de la déclaration du patrimoine immobilier des conseillers communaux, le Conseil d'Etat a
constaté que le paragraphe 5, alinéa 3, du texte en projet prévoyait la possibilité de
révoquer un membre du comité déontologie ne remplissant plus les criteres
d’honorabilité. Dans la mesure ou le projet de loi n° 8052 portant modification : 1° de la loi
communale modifiée du 13 décembre 1988 ; 2° du Code pénal ; 3° de la loi modifiée du 19
juillet 2004 sur l'aménagement communal et le développement urbain, appelé a servir de
base légale au projet de reglement grand-ducal précité, ne prévoyait ni les conditions
d’honorabilité a remplir par les membres du comité de déontologie du conseiller
communal, ni la réalisation d'une enquéte d’honorabilité en vue de leur nomination, le
Conseil d'Etat a mis en garde que l'article 2, paragraphe 5, alinéa 3, en projet manquait
d'un fondement légal suffisant et qu'il risquerait par conséquent de se voir frappé de la
sanction d'inapplicabilité prévue a l'article 102 de la Constitution.

*

L'article 7, paragraphe 1¢, du projet de réglement grand-ducal fixant la composition,
'organisation, le fonctionnement et les jetons de présence du comité de déontologie du
conseiller communal et le contenu de la déclaration d'intéréts et de la déclaration du
patrimoine immobilier des conseillers communaux énumérait en ses points 1° a 4° les
informations devant figurer dansladeéclaration d'intéréts que les conseillers communaux
sont tenus d'établir dans le mois suivant leur prestation de serment. Le point 1° visait
ainsi « toute indemnité ou jeton percu pour I'exercice d'un autre mandat politique, ainsi
que toute participation a des associations ». Dans son avis du 12 novembre 2024, le
Conseil d'Etat a observé qu'en se focalisant de la sorte sur les rémunérations, le projet de
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réglement grand-ducal s'écartait du projet de loi n® 8052 portant modification : 1° de la loi
communale modifiée du 13 décembre 1988 ; 2° du Code pénal ; 3° de la loi modifiée du 19
juillet 2004 sur l'aménagement communal et le développement urbain, appelé a servir de
base légale au reglement grand-ducal en projet, lequel visait les activités tant
rémunérées que non-remunérées. Il a rappelé a cet égard qu’'un reglement grand-ducal
ne saurait restreindre la portée de la loi qui lui sert de fondement Iégal, sous peine de
risquer encourir la sanction de l'article 102 de la Constitution. Le point 2° imposait
ensuite aux élus de déclarer toute activité salariée ou indépendante, sans mentionner
les activités exercées sous un statut de fonction publique. A cet égard, le Conseil d'Etat
arelevé que l'article 4quinquies du projet de loi précité, en visant de maniere générale les
« activités professionnelles » des élus communaux, ne faisait pas une telle distinction.
Comme le reglement grand-ducal en projet restreignait également sur ce point la portée
de la loi, le Conseil d’Etat a, une fois de plus, mis en garde contre le risque de voir cette
disposition frappée d'inapplicabilité sur le fondement de I'article 102 de la Constitution.
En vertu de larticle 7, point 3°, du texte en projet, les élus devaient déclarer, outre la
participation aux comités ou conseils d'administration d’entreprises, d'organisations non
gouvernementales, d'associations ou de sociétés civiles, «I'exercice de toute autre
activité étrangere ala fonction de conseiller communal a laquelle il se livre ». Le Conseil
d’Etat a observé quen visant la déclaration de « toute autre activité », cette disposition
dépassait le cadre du projet de loi n° 8052 qui ne faisait référence qu'aux activités
professionnelles et politiques ainsi qu'aux participations a des organismes de droit prive.
Il a également relevé que limprécision des activités visées soulevait un probleme de
sécurité juridique. Enfin, le point 4° exigeait que la déclaration d'intéréts mentionne «
toute participation financiere a une entreprise ou a un partenariat lorsque celle-ci
pourrait influencer l'exercice des fonctions de conseiller communal ou conférer au
conseiller une influence significative sur les affaires de I'entreprise ou du partenariat en
question ». Le Conseil d'Etat a une nouvelle fois mis en garde contre la portée restrictive
de cette disposition par rapport au projet de loi, qui visait sans distinction toutes les
participations a des organismes de droit privé. Il a des lors estimé que larticle 7,
paragraphe 1¢", point 4°, du projet risquait lui aussi d’'encourir la sanction prévue a l'article
102 de la Constitution.

L'article 7, paragraphe 2, du projet de reglement grand-ducal fixant la composition,
'organisation, le fonctionnement et les jetons de présence du comité de déontologie du
conseiller communal et le contenu de la déclaration d'intéréts et de la déclaration du
patrimoine immobilier des conseillers communaux disposait que : «(2) Dans le mois
suivant sa prestation de serment, le conseiller communal présente également une
déclaration du patrimoine immobilier qui informe sur ses biens immobiliers batis ou non
batis ainsi que sur ceux de son conjoint qui sont susceptibles de donner lieu a un conflit
d'intéréts au sens de l'article 20 de la loi précitée du 13 décembre 1988 et qui sont situés
surle territoire delacommune ouil exerce ses fonctions. » Dans son avis du 12 novembre
2024, le Conseil d'Etat a considéré que le paragraphe 2 précité restreignait I'exigence
prévue a l'article 4quinquies, tel que le projet de loi n° 8052 portant modification : 1° de la
loi communale modifiée du 13 décembre 1988 ; 2° du Code pénal ; 3° de la loi modifiée du 19
juillet 2004 sur l'aménagement communal et le développement urbain visait a l'introduire
dans la loi communale précitée du 13 decembre 1988, en ce qu'il se référait aux seules
propriétés immobilieres « susceptibles de donner lieu a un conflit d'intéréts au sens de
larticle 20 de la loi précitée du 13 décembre 1988 ». L'article 4quinquies du projet de loi n°
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8052 précité se limitait en effet a prévoir que « la déclaration du patrimoine immobilier
renseigne sur les biens immobiliers du conseiller communal ainsi que sur ceux
appartenant a son conjoint ou a son partenaire au sens de la loi modifiée du 9 juillet 2004
relative aux effets Iégaux de certains partenariats qui sont situés sur le territoire de la
commune ol le conseiller communal exerce son mandat. » Le Conseil d'Etat a par
consequent mis en garde que le dispositif proposé, a défaut d'étre adapté, risquerait
d’encourir la sanction de l'article 102 de la Constitution.

Les articles 6 et 7 du projet de reglement grand-ducal relatif a la participation de 'Armée
luxembourgeoise au groupement tactique de I'Union européenne (« EU Battlegroup »)
visaient a déterminer les avantages en termes d'indemnités spéciales et de congé
spécial auxquels auraient droit les membres du contingent de 'Armée luxembourgeoise
intégrés au groupement tactique de I'Union européenne (« EU Battlegroup »). Dans son
avis 12 novembre 2024, le Conseil d'Etat a relevé que l'article 9, paragraphe 1¢, de la loi
modifiée du 27 juillet 1992 relative a la participation du Grand-Duché de Luxembourg a
des opérations pour le maintien de la paix (OMP) dans le cadre d'organisations
internationales prévoit que le participant a une opération pour le maintien de la paix a
droit a une indemnité spéciale non pensionnable « pendant la durée effective de sa
mission a |'étranger ». Le dispositif en projet entendait toutefois limiter I'allocation de
lindemnité aux périodes de «déploiement effectif ». Le Conseil d'Etat a donné a
considérer que soit les périodes de « déploiement effectif », tel que prévues aux articles
6 et 7 du reglement grand-ducal en projet coincideraient avec la durée effective de la
mission a l'étranger, auquel cas ces dispositions ne feraient que rappeler les droits des
personnels concernés a une indemnité spéciale et a un congeé spécial de fin de mission
déja prévus par la loi précitée du 27 juillet 1992 et les articles 6 et 7 en projet seraient a
supprimer, soit ces periodes ne coincideraient pas, auquel cas les dispositions en projet
ne seraient pas conformes alabase légale et risqueraient de ce fait d'encourir la sanction
de l'article 102 de la Constitution.

L'article 9 du projet de loi n® 8427 portant : 1° transposition de la directive (UE) 2024/1174
du Parlement européen et du Conseil du 11 avril 2024 modifiant la directive 2014/59/UE et
le reglement (UE) n°806/2014 en ce qui concerne certains aspects de I'exigence minimale
de fonds propres et d'engagements éligibles; 2° mise en ceuvre du réglement (UE)
2024/1623 du Parlement européen et du Conseil du 31mai 2024 modifiant le reglement (UE)
n°®575/2013 en ce qui concerne les exigences pour risque de crédit, risque d'ajustement de
I'évaluation de crédit, risque opérationnel et risque de marché et le plancher de fonds
propres ; 3° modification de : a)la loi modifiée du 5 avril 1993 relative au secteur financier ;
b)la loi modifiée du 16 avril 2003 relative al'assurance obligatoire de la responsabilité civile
en matiére de véhicules automoteurs ; c) la loi du 19 décembre 2014 relative a la mise en
ceuvre du paquet d'avenir - premiere partie (2015); d) la loi modifiée du 18 décembre 2015
relative a la défaillance des établissements de crédit et de certaines entreprises
dinvestissement ; e)la loi du 8 décembre 2021 relative aémission de lettres de gage visait
a compléter l'article 23-3, paragraphe 1", de la loi précitée du 16 avril 2003 par un nouvel
alinéa 8, en vertu duquel «[l]e Gouvernement en conseil fixe les indemnités des
membres du comité de direction [du Fonds d'insolvabilité en assurance automobile],
lesquelles sont & charge du FIAA ». Dans son avis du 12 novembre 2024, le Conseil d'Etat
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a rappelé que larticle 45, paragraphe 1°, de la Constitution confere au Grand-Duc la
competence de prendre les reglements et arrétés nécessaires pour I'exécution des lois,
excluant ainsi la possibilité de déléguer directement cette compétence aux membres du
Gouvernement.® Le Conseil d'Etat a par conséquent demandé, sous peine d’'opposition
formelle, que l'alinéa proposeé soit reformulé de maniere a renvoyer explicitement a un
reglement grand-ducal pour la fixation des indemnités des membres du comité de
direction du Fonds d'insolvabilité en assurance automobile.

Le projet d’arrété grand-ducal portant autorisation des nouveaux statuts du Syndicat
Intercommunal du Centre pour la Conservation de la Nature, en abrégé « SICONA-Centre »
avait pour objet I'approbation de la modification des statuts précités. La modification
envisagée visait principalement a tenir compte de l'adhésion de neuf nouvelles
communes au syndicat précité depuis la publication de I'arrété grand-ducal du 7 juin 2015
portant approbation des statuts actuellement en vigueur. Dans son avis du 26 novembre
2024, le Conseil d’Etat arelevé que l'article 1er du projet d'arrété grand-ducal se contentait
dindiquer que «les statuts du syndicat intercommunal sont approuvés et qu’ils font
partie intégrante du présent arrété », sans répondre aux exigences de l'article 2 de la loi
modifiée du 23 février 2001 concernant les syndicats de communes, aux termes duquel :
« L'arrété dinstitution peut autoriser les communes a se constituer en syndicat a
vocation multiple. Il en fixe clairement les objectifs. » Le Conseil dEtat a dés lors souligné
la nécessité de compléter I'article 1°"du projet par un paragraphe 2 reprenant l'objet du
syndicat tel qu'il figurait a I'article 2 des nouveaux statuts, afin d'éviter que la disposition
ne soit exposée a la sanction d'inapplicabilité prévue a l'article 102 de la Constitution.

*

Dans les considérations générales de son avis du 26 novembre 2024 concernant le projet
de reglement grand-ducalrelatif a'aménagement et ala gestion des centres de ressources
et des autres infrastructures communales de collecte séparée, le Conseil dEtat a relevé
que le texte en projet entendait fixer les conditions daménagement et de gestion, non
seulement des «centres des ressources », mais aussi des «autres infrastructures
communales de collecte séparée ». Dans la mesure ou le projet de reglement grand-
ducal se fondait sur la loi modifiée du 21 mars 2012 relative a la gestion des déchets, qui
ne s'appliqgue pas aux «autres infrastructures communales de collecte séparée », le
Conseil d'Etat a attiré I'attention des auteurs sur le fait que toutes les dispositions qui
avaient pour objet de définir ou de régir ces infrastructures risqueraient d'encourir la
sanction dinapplicabilité prévue a l'article 102 de la Constitution pour défaut de base
légale.

En vertu de larticle 1°", alinéa 2, du projet de réglement grand-ducal déterminant la
composition, les missions, les modalités de fonctionnement du comité d'accompagnement
scientifique de I'Observatoire de la culture ainsi que indemnisation de ses membres et

5 Arrét n®1/98 du 6 mars 1998 de la Cour constitutionnelle et arréts n°s 4/98, 5/98 et 6/98 du 18 décembre
1998 de la Cour constitutionnelle (Mém. A - n® 19 du 18 mars 1998, p. 254 et n° 2 du 18 janvier 1999, pp. 15 a
17).
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experts, les membres du comité d'accompagnement scientifique étaient nommeés par le
ministre sur proposition de leurs organismes respectifs. Dans son avis du 10 décembre
2024, le Conseil d’Etat a toutefois donné & considérer qu'en application de l'article 4 du
projet de loi n° 8410 portant création d’'un Observatoire de la culture, appelé a servir de
fondement au reglement en projet, le coordinateur de I'Observatoire était nomme
directement par le ministre sans qu’'une proposition n‘émane de I'Observatoire. Comme
l'article 1¢", alinéa 2, du projet de reglement grand-ducal était par conséquent contraire a
la loi appelée a lui servir de fondement et qu'il risquerait en conséquence d’'encourir la
sanction de l'article 102 de la Constitution, le Conseil d'Etat a suggéré de reformuler
l'article 1°, alinéa 2, du projet de reglement grand-ducal comme suit: « Les membres
sont nommés par le ministre sur proposition de leurs organismes respectifs, a
I'exception du coordinateur de I'Observatoire, qui est nommeé conformément a l'article 4
delaloi[...]. »

L'article 1¢" du projet de réglement grand-ducal portant modification du reglement grand-
ducal modifié du 23janvier 2003 portant exécution de la loi du 19 décembre 2002
concernant le registre de commerce et des sociétés ainsi que la comptabilité et les
comptes annuels des entreprises, aux fins de transposition de la directive (UE) 2019/2121
du Parlement européen et du Conseil du 27 novembre 2019 modifiant la directive (UE)
2017/1132 en ce qui concerne les transformations, fusions et scissions transfrontalieres
visait a modifier l'article 7 du reglement grand-ducal précité du 23 janvier 2003. En vertu
du commentaire qui accompagnait la modification envisagée « le reglement d'exécution
(UE) 2021/1042 de la commission du 18 juin 2021%2 fixe les modalités d'application de la
directive (UE) 2017/1132% ». Le réglement d’exécution (UE) 2021/1042 de la Commission
du 18 juin 2021 fixant les modalités dapplication de la directive (UE) 2017/1132 du
Parlement européen et du Conseil établissant les spécifications techniques et les
procédures nécessaires au systeme dinterconnexion des registres et abrogeant le
reglement d'exécution (UE)2020/2244 de la Commission fournit des précisions au sujet
de certains articles de la directive (UE) 2017/1132 précitée, et notamment relatifs aux
articles 86quindecies, 127bis, 160quindecies, transposés par les articles 1062-12, 1025-13,
et 1034-13, ainsérerau sein delaloi précitée du 10 aolt 1915. Ces dispositions concernent
notamment le « systeme d'interconnexion des registres ». Dans son avis du 25 février
2025, le Conseil d’Etat a relevé que le réglement d’exécution (UE) 2021/1042 précité
contient dans son annexe, et plus particulierement aux points 6.1.2. (transformation),
6.2.2. (fusion) et 6.3.2. (scission), des régles détaillées relatives a la transmission du
certificat préalable. Estimant que les éléments prévus par le reglement d'exécution vont
au-dela de ce qui est repris dans la disposition en projet, le Conseil d'Etat a conclu & la
non-conformité de cette derniere aux exigences du droit européen. Il a des lors mis en
garde contre le risque d'inconstitutionnalité que ferait peser un tel écart, en vertu de
I'article 102 de la Constitution.

%2 Réglement d'exécution (UE)2021/1042 de la Commission du 18 juin 2021 fixant les modalités d'application
de la directive (UE) 2017/1132 du Parlement européen et du Conseil établissant les spécifications
techniques et les procédures nécessaires au systeme dinterconnexion des registres et abrogeant le
reglement d'exécution (UE)2020/2244 de la Commission (Texte présentant de l'intérét pour 'EEE).

% Directive (UE) 2017/1132 du Parlement européen et du Conseil du 14 juin 2017 relative a certains aspects
du droit des sociétés (Texte présentant de l'intérét pour I'EEE.).
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Le Conseil dEtat a en conséquence suggéré aux auteurs du projet de remplacer la
modification envisagée par une référence expresse au réglement d'exécution (UE)
2021/1042.

L'article 2 du projet de loi n® 8294 concernant certaines modalités d’application et la
sanction du réglement (UE) n®2020/741 du Parlement européen et du Conseil du 25 mai
2020 relatif aux exigences minimales applicables a la réutilisation de I'eau, en vue de
mettre en ceuvre l'article 2, paragraphe 2, du reglement (UE) 2020/741tendait a accorder
au ministre le pouvoir d'interdire la réutilisation des eaux a des fins d'irrigation agricole
parvoie d'arrété ministériel. Toutefois, danslamesure ou une telle interdiction revétirait
un caractére réglementaire, le Conseil dEtat, dans son avis du 11 mars 2025, s'est
formellement opposé a cette disposition pour contrariété tant a l'article 45, paragraphe
1¢", de la Constitution, en vertu duquel le Grand-Duc prend les reglements et arrétés
nécessaires pour l'exécution des lois, qu‘a l'article 47 de la Constitution qui réserve au
Grand-Duc lacompétence de chargerles membres de son Gouvernement de prendre des
mesures d'exécution dans le cadre des compétences lui attribuées par les articles 45,
paragraphe 1°" et 3, alinéa 1°" et 46, alinéa 2, de la Constitution.

Une référence a l'opposition formelle relevée ci-avant est faite au point D) Institutions et administrations
publiques, 1) Le Grand-Duc, La prérogative du Grand-Duc de déléguer son pouvoir réglementaire
d'exécution (article 47 de la Constitution).

Lamesure 2.13, telle que le projet de réglement grand-ducal modifiant le reglement grand-
ducal du 30 juillet 2021 établissant le catalogue des mesures du pacte nature visait a la
remplacer dans le catalogue des mesures du pacte nature, prévoyait une « décision du
conseil échevinal concernant la part minimale des surfaces non-scellées ou
partiellement scellées pour les surfaces sujettes a piétinement ou stationnement (p.ex.
caillebotis, espaces recouverts de gravier, ...) par rapport aux surfaces de circulation
dans les nouvelles zones résidentielles (PAP). Dans son avis du 29 avril 2025, le Conseil
d’Etat a rappelé qu'en vertu de l'article 28 de la loi communale modifiée du 13 décembre
1988, le conseil communal regle tout ce qui est d'intérét communal. Comme la décision
relative a la part minimale des surfaces non-scellées ou partiellement scellées releverait
des lors de la compétence du conseil communal et non pas du conseil échevinal, le
Conseil dEtat a mis en garde que la mesure proposée risquerait d'encourir la sanction de
I'article 102 de la Constitution. Il a réitéré cette observation a I'endroit de la mesure 5.11
du catalogue de mesures.

L'article 3 du projet de réeglement grand-ducal portant modification du réglement grand-
ducal modifié du 8 mars 2017 concernant le contenu du plan daménagement général d'une
commune avait pour objet la modification de larticle 13 du reglement grand-ducal
précité, relatif aux zones d'activités économiques régionales. Dans son avis du 13 mai
2025, le Conseil d'Etat arelevé que l'article 13, paragraphe 1, dans sa teneur modifiée par
le texte en projet, disposait que : « Les zones d'activités économiques régionales sont
gérées, par des syndicats de communes, ou, en cas d'absence d'existence d'un syndicat
de communes, par I'Etat, ou ensemble par un syndicat intercommunal et I'Etat ». Or, la
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possibilité envisagée de permettre, en I'absence d'un syndicat de communes, que la
gestion de ces zones puisse étre assurée soit par I'Etat, soit conjointement par un
syndicat intercommunal et 'Etat n'était pas conforme & la loi appelée a servir de base
légale au reglement grand-ducal en projet. La loi modifiée du 19 juillet 2004 concernant
laménagement communal et le développement urbain, elle-méme en cours de
modification par le projet de loi n° 8481%, confie en effet 'aménagement communal aux
seules communes sans prévoir la possibilité pour I'Etat dintervenir dans la gestion des
zones y figurant. Rappelant que le pouvoir réglementaire ne peut ni étendre ni
restreindre la portée les lois qu'il est chargé d’exécuter, le Conseil d'Etat a mis en garde
que l'article 13, paragraphe 1°", dans sa version proposée, en ce qu'il dépassait le cadre de
sa base léqgale, risquerait d'encourir la sanction de I'article 102 de la Constitution.

*

L'article 20 du projet de loi n° 8482 modifiant : 1°la loi modifiée du 21 mars 2012 relative aux
déchets; 2° la loi modifiée du 21 mars 2017 relative aux emballages et aux déchets
d'emballages; 3° la loi du 9 juin 2022 relative & la réduction de lincidence de certains
produits en plastique sur I'environnement visait a remplacer I'annexe |V de la loi précitée
du 21 mars 2012. Le point 4, lettre a), alinéa 3, de cette nouvelle annexe disposait
qu’« [ulne demande [d'autorisation] en vertu de l'article 30, paragraphe 1, lettres a), b)
et ¢), est manifestement incompléte si elle ne contient pas les informations et pieces
spécifiques précisées par la présente loi. A défaut d'une précision par la présente loi,
'administration compétente établit une liste des informations et pieces requises qui est
rendue publique par moyens électroniques. » Dans son avis du 17 juin 2025, le Conseil
d’Etat a fait valoir qu’en habilitant 'administration & établir une liste des informations et
pieces requises, applicable a tout demandeur, la disposition conférerait a
'administration le pouvoir de prendre un acte de nature réglementaire. Rappelant qu'un
tel pouvoir réglementaire ne saurait étre accordé en faveur de I'administration ni sur le
fondement de larticle 45, paragraphe 1, de la Constitution, ni sur le fondement de
l'article 45, paragraphe 2, de la Constitution, le Conseil d’Etat s'est opposé formellement
a cette disposition.

Dans les considérations générales de son avis du 17 juin 2025 concernant le projet de
reglement grand-ducal portant déclaration d'obligation générale de la convention
collective de travail pour les salariés du secteur d'aides et de soins et du secteur social (en
abrégé CCT SAS) signée le 27 novembre 2024, le Conseil d’Etat a souligné la nécessité
d'insérer au préambule un visa relatif a la demande de déclaration d'obligation générale
de la CCT SAS du 27 novembre 2024, des lors qu'une telle demande est requise par
l'article L. 164-8, paragraphe 2, du Code du travail. Ila mis en garde que I'absence de cette
mention au préambule risquerait d'exposer le reglement en projet alasanction de l'article
102 de la Constitution, pour non-respect de cette condition légale.

% Projet de loi modifiant : 1° la loi modifiée du 19 juillet 2004 concernant 'aménagement communal et le
développement urbain; 2°la loi modifiée du 17 avril 2018 concernant 'aménagement du territoire
(doc. parl. n® 8481, CE n° 62.039).
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2) Le pouvoir réglementaire dans les matiéres réservées par la Constitution a
laloi

I. L'exécution des dispositionslégales relevant des matiéresréservéesala
loi (articles 45, paragraphe 2, 124, alinéa 2, et 129, paragraphe 2, alinéa 2,
de la Constitution)

a) L'acces aux emplois publics (article 11 de la Constitution)

Le projet de réglement grand-ducal fixant les conditions et modalités dinscription et
d’'organisation des examens-concours d'admission au stage dans les ministeres et
administrations de I'Etat et 1° modifiant le réglement grand-ducal modifié du 5 mars 2004
concernant la santé et la sécurité du travail et le contréle médical dans la fonction
publique ; et 2° abrogeant le réglement grand-ducal modifié du 30 septembre 2015 fixant
les conditions et modalités dinscription et d'organisation des examens-concours
d'admission au stage dans les administrations et services de I'Etat visait & remplacer le
reglement grand-ducal modifié du 30 septembre 2015 fixant les conditions et modalités
d'inscription et d’'organisation des examens-concours d'admission au stage dans les
administrations et services de [|Etat. Les modifications proposées visaient
principalement a « optimiser le processus de recrutement » et concernaient a la fois la
premiere partie de 'examen-concours, a savoir I'épreuve d'aptitude générale organisée
par le Centre de gestion du personnel et de I'organisation de I'Etat, et la deuxiéme partie,
constituée de I'épreuve spéciale organisée par I'administration recruteuse. Le projet de
reglement grand-ducal trouvait sa base |égale a'article 2, paragraphe 3, de laloi modifiée
du 16 avril 1979 fixant le statut général des fonctionnaires de I'Etat, qui dispose
notamment en son alinéa 12 que «[d]es reglements grand-ducaux fixent les conditions
et formalités a remplir par les postulants au stage, les modalités du stage, la mise en
ceuvre du plan dinsertion professionnelle ainsi que le programme et la procédure du
concours et de I'examen de fin de stage prévus par le présent article » et en son alinéa 13
que « [clesréglements peuvent prévoir des exceptions ou tempéraments aux conditions
de stage et d'examen et fixent uniformément, pour toutes les administrations, la
procédure du concours et de I'examen de fin de stage ». Dans les considérations
générales de son avis du 12 novembre 2024, le Conseil d'Etat a attiré l'attention des
auteurs sur le nouvel article 11de la Constitution, en vertu duquel « la loi regle l'accés aux
emplois publics ». Etant donné que I'accés aux emplois publics fait désormais partie des
matieres que la Constitution réserve a la loi, les reglements grand-ducaux pris en cette
matiere ne se congoivent plus que dans le seul cadre predéfini de l'article 45, paragraphe
2, de la Constitution. Dans cette optique, le Conseil d'Etat a souligné la nécessité de faire
figurer dans la loi les éléments essentiels de la matiere, parmi lesquels figurent
notamment : les conditions d'admission a I'examen-concours, les exigences minimales
en matiere de volume et de contenu de I'examen, et les conditions de participation et de
réussite a 'examen visé. Le Conseil d'Etat a considéré que la base légale conférée par
l'article 2, paragraphe 3, alinéas 12 et 13, de la loi précitée du 16 avril 1979 risquerait d'étre
jugée non conforme aux exigences de l'article 45, paragraphe 2, de la Constitution, et,
partant, de cesser ses effets en vertu de I'article 112, paragraphe 8, de la Constitution, ce
qui pourrait entrainer, par ricochet, l'inapplicabilité des dispositions réglementaires en
projet en vertu de l'article 102 de la Constitution. A 'examen du dispositif, il a notamment
considéré qu'étaient des eléments essentiels devant, en vertu de l'article 45, paragraphe
2, de la Constitution, étre déterminés au niveau de la loi : la configuration de I'examen-
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concours en deux parties distinctes, a savoir I'épreuve daptitude générale et les
épreuves spéciales organisées par les administrations, les situations dans lesquelles
admission a I'épreuve d'aptitude générale pourra étre refusée, les comportements
frauduleux pendant les épreuves entrainant I'exclusion a I'épreuve d'aptitude générale,
les modes d'évaluations et les conditions de réussite de I'épreuve d'aptitude générale, les
conditions d'admission et de participation aux épreuves spéciales, les dispositions
relatives a la constitution de commissions d'examen neutres et impartiales, le processus
de décision desdites commissions et enfin le statut et le réle des observateurs des
épreuves. Dans la mesure ou ces éléments essentiels étaient déterminés au niveau du
réglement grand-ducal en projet, le Conseil d'Etat a systématiquement attiré 'attention
des auteurs sur le fait que les dispositions concernées risqueraient d'encourir la sanction
de l'article 102 de la Constitution a défaut d'étre transférées au niveau de la loi.

b) La liberté de pensée, de conscience et de religion (articles 14 et 37 de la
Constitution)

L'amendement 3 des amendements parlementaires du 12 novembre 2024 relatifs au
projet de loi n° 7869 portant modification : 1° du Code de procédure pénale ; 2° de la loi
du 20 juillet 2018 portant réforme de 'administration pénitentiaire ; 3° de la loi modifiée
du 7 mars 1980 sur l'organisation judiciaire ; 4° de la loi modifiée du 17 avril 1998 portant
création d’'un établissement public dénommeé « centre hospitalier neuropsychiatrique » ;
5° de la loi modifiée du 29 mars 2013 relative a I'organisation du casier judiciaire ; 6° de la
loi modifiee du 25 mars 2015 fixant le régime des traitements et les conditions et
modalités d'avancement des fonctionnaires de I'Etat proposait I'ajout d'un nouvel article
10 au projet loi aux fins d'insérer un nouvel article 1bis dans la loi du 20 juillet 2018 portant
réforme de I'administration pénitentiaire. L'objectif de cet ajout était de reconnaitre
explicitement la liberté des cultes ainsi que la liberté d'opinion et de conscience. Le
nouvel article 1bis, paragraphe 1°, disposait que : « (1) Les personnes détenues ont droit
alaliberté d'opinion, de conscience et de religion. Elles peuvent exercer le culte de leur
choix, selon les conditions adaptées a l'organisation des lieux, sans autres limites que
cellesimposées parlasécurité etle bonordre de l'établissement pénitentiaire. » Envertu
du paragraphe 3 du méme article 1bis, «(3) Les ministres des cultes et les conseillers
moraux qui sont titulaires de 'agrément prévu au paragraphe 2 font partie de 'aumdnerie
et disposent de facilités concernant I'acces aux centres pénitentiaires et le controle de
securité et de sGreté conformément a l'article 37, paragraphes 1°"et 2, dont les modalités
d’'exécution sont précisées par reglement grand-ducal. » Dans son avis complémentaire
du 4 avril 2025, le Conseil d’Etat, aprés avoir retracé I'évolution de la jurisprudence de la
Cour européenne des droits de 'homme relative a l'article 9 de la Convention de
sauvegarde des droits de 'homme et des libertés fondamentales(qui garantit le droit ala
liberté de pensée, de conscience et dereligion), aexaminé la conformité des dispositions
susmentionnées, avec les dispositions pertinentes de la Constitution, a savoir l'article 14
de la Constitution qui garantit le droit a la liberté de pensée, de conscience et de religion
et l'article 24 de la Constitution qui assure la liberté des cultes et celle de leur exercice. |l
a par ailleurs rappelé que l'article 37, premiere phrase, de la Constitution, érige toute
limitation de I'exercice des libertés publiques, telles que celles garanties par les articles
14 et 24 de la Constitution, en matiere réservée alaloi. Concernant plus particulierement
la seconde phrase du nouvel article Tbis, paragraphe 1¢ précité, le Conseil d’Etat a donné
a considérer qu'elle apporterait une double restriction a I'exercice des libertés
constitutionnelles concernées, en ce qu'il y était prévu en premier lieu que lesdites
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libertés pourraient étre exercées selon, «les conditions adaptées a l'organisation des
lieux » et, selon les «limites [...] imposées par la sécurité et le bon ordre de
I'établissement pénitentiaire ». En rappelant, d'une part, que les matieres réservées ala
loi sont soumises a une compétence retenue, obligatoire pour le pouvoir législatif, ce qui
implique que celui-ci ne peut pas s'en dessaisir au profit d'une autorité réglementaire ou
administrative®, et, d'autre part, que l'article 45, paragraphe 2, de la Constitution, tel
guinterpréteé par la Cour constitutionnelle, exige que, dans ces matieres, « la fixation des
objectifs des mesures d'exécution doit étre clairement énoncée, de méme que les
conditions auxquelles elles sont, le cas échéant, soumises. L'orientation et
'encadrement du pouvoir exécutif doivent, en tout état de cause, étre consistants,
précis et lisibles, I'essentiel des dispositions afférentes étant appelé a figurer dans la
loi » %6, le Conseil d'Etat s'est formellement opposé aux dispositions en projet, prévues au
nouvel article 1bis, paragraphes 1*" et 3, en ce qu’elles ne répondaient pas a ces exigences
constitutionnelles, telles qu'interprétées par la Cour constitutionnelle.

Une référence a l'opposition formelle relevée ci-avant est faite au point C) Le pouvoir réglementaire, 2) Le
pouvoir réglementaire dans les matiéres réservées par la Constitution alaloi, I.) L'exécution des disposition
légales relevant des matieres réservées ala loi(article 45, paragraphe 2, 124, alinéa 2, et 129, paragraphe 2,
alinéa 2, de la Constitution), c) La liberté des cultes (articles 24 et 37 de la Constitution).

c) Laliberté des cultes (articles 24 et 37 de la Constitution)

Il est renvoyé a lopposition formelle relevée au point C) Le pouvoir réglementaire, 2) Le pouvoir
réglementaire dans les matiéres réservées par la Constitution alaloi, I.) L'exécution des disposition Iégales
relevant des matieres réservées a la loi (article 45, paragraphe 2, 124, alinéa 2, et 129, paragraphe 2, alinéa
2, dela Constitution), b)Laliberté de pensée, de conscience et de religion (article 14 de la Constitution), que
le Conseil dEtat a émise dans son avis complémentaire du 4 avril 2025 concernant lamendement 3 des
amendements parlementaires du 12 novembre 2024 relatifs au projet de loi n° 7869 portant modification :
1° du Code de procédure pénale; 2° de la loi du 20juillet 2018 portant réforme de I'administration
pénitentiaire ; 3° de la loi modifiée du 7 mars 1980 sur I'organisation judiciaire ; 4° de la loi modifiée du 17
avril 1998 portant création d'un établissement public dénommeé « centre hospitalier neuropsychiatrique » ;
5° de la loi modifiée du 29 mars 2013 relative a l'organisation du casier judiciaire ; 6° de la loi modifiée du 25
mars 2015 fixant le régime des traitements et les conditions et modalités davancement des fonctionnaires
de I'Etat, qui proposait I'ajout d'un nouvel article 10 au projet loi aux fins d'insérer un nouvel article 1bis dans
la loi du 20 juillet 2018 portant réforme de I'administration pénitentiaire.

d) Le traitement des données a caractére personnel (article 31, seconde
phrase de la Constitution)

L'article 2 du projet de loi n° 8052 portant modification : 1° de la loi communale modifiée du
13 décembre 1988 ; 2° du Code pénal ; 3° de la loi modifiée du 19 juillet 2004 sur
'aménagement communal et le développement urbain proposait linsertion d'un article
4quinquies nouveau dans la loi précitée du 13 décembre 1988, dont le paragraphe 1°" était
libellé comme suit: « 1) Dans le délai d'un mois suivant sa prestation de serment, le
conseiller communal transmet par écrit au secrétaire communal une déclaration
dintéréts, d'une part, qui renseigne sur ses activités professionnelles, politiques
rémunérées ou non-rémunérées, ses participations a des organismes de droit priveé,
qu'elles soient rémunérées ou non et, d'autre part, une déclaration du patrimoine

% Cour const., arrét n° 177 du 3 mars 2023, Mém. A, n°127 du 10 mars 2023, et n° 166 du 4 juin 2021, Mém. A,
n° 440 du 10 juin 2021.
% Cour const., arrét n° 177 du 3 mars 2023, Mém. A, n°127 du 10 mars 2023, et n° 166 du 4 juin 2021, Mém. A,
n° 440 du 10 juin 2021.
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immobilier qui renseigne sur ses biens immobiliers ainsi que sur ceux appartenant a son
conjoint ou son partenaire au sens de la loi modifiée du 9 juillet 2004 relative aux effets
légaux de certains partenariats qui sont situés sur le territoire de la commune ou le
conseiller communal exerce son mandat. Le secrétaire communal informe le conseil
communal de la réception et, le cas échéant, de la non-réception des déclarations
précitées afin que ce dernier puisse en informer ses membres lors de la plus prochaine
séance du conseil communal.

Le contenu de la déclaration respectivement d'intéréts et du patrimoine immobilier est
déterminé par reglement grand-ducal. »

Dans son avis du 12 novembre 2024, le Conseil dEtat a rendu attentif au fait que les
données visées etaient des données a caractere personnel. Outre de reprocher au texte
en projet de ne pas preéciser les finalités des traitements de données envisages,
contrairement a ce que prescrit I'article 31de la Constitution en vertu duquel les données
a caractere personnel ne peuvent étre déterminées qu‘a des fins et dans les conditions
déterminées par la loi, le Conseil d'Etat a relevé Iimprécision des notions employées par
les auteurs a la disposition précitée, dont notamment celles d'« activité politique », de
« participation » et d'« organismes de droit privé ». Dans la mesure ou le paragraphe 1¢,
alinéa 2, renvoyait a un reglement grand-ducal pour déterminer «le contenu de la
déclaration respectivement d'intéréts et du patrimoine immobilier », le Conseil d’Etat a
estimeé que les dispositions précitées ne répondaient pas aux exigences de l'article 45,
paragraphe 2, de la Constitution. llaacet égard renvoyé al'arrét n®177/23 du 3 mars 2023,
dans lequel la Cour constitutionnelle a précisé que larticle 45, paragraphe 2, de la
Constitution exige que dans les matieres réservées, « la fixation des objectifs des
mesures d'exécution doit étre clairement énoncée, de méme que les conditions
auxquelles elles sont, le cas échéant, soumises. L'orientation et I'encadrement du
pouvoir exécutif doivent, en tout état de cause, étre consistants, précis et lisibles,
l'essentiel des dispositions afférentes étant appelé a figurer dans la loi ». En
conséquence, le Conseil d’Etat s'est formellement opposé a linsertion du nouvel article
4quinquies, paragraphe 1¢, dans la loi communale précitée du 13 décembre 1988.

*

L'article 10, paragraphe 2, du projet de reglement grand-ducal relatif d 'aménagement et
a la gestion des centres de ressources et des autres infrastructures communales de
collecte séparée, relatif a la formation du personnel, disposait que «(2)[s]ur demande,
'exploitant communique les noms des membres du personnel concernés et les
documents relatifs a leurs formations professionnelles a [I'Administration de
I'environnement. » Dans son avis du 26 novembre 2024, le Conseil dEtat a attiré
I'attention des auteurs sur l'article 31 de la Constitution qui érige le traitement des
données a caractere personnel en matiere réservée a la loi. Il a souligné que les
dispositions prévues par l'article précité devaient, par conséquent, figurer dans un texte
législatif. A défaut, la disposition risquerait, sauf a étre transférée au niveau de la loi, de
subirlasanction prévue al'article 102 de la Constitution. L'article 12 paragraphes 1¥, point
8,°et 2, du projet de réglement grand-ducal disposait ensuite que :« (1)Chaque exploitant
d'un centre de ressources tient un registre chronologique indiquant : [...]18° le nom et la
fonction de la ou des personnes chargeées de la sécurité et de I'environnement ainsi que
le nom du ou des suppléants » et «(2) Les données du registre sont mises ala disposition
de 'Administration de I'environnement conformément a l'article 35, paragraphe 1°", de la
loi modifiée du 21 mars 2012 relative aux déchets. » A cet égard, le Conseil d'Etat a une
nouvelle fois rappelé, en se référant a l'article 31 de la Constitution, que les données a
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caractere personnel ne peuvent étre traitées qu'a des fins spécifiquement déterminées
par la loi. Toutefois, la loi du 21 mars 2012 précitée, a laquelle il était fait référence, ne
précisait pas les finalités du traitement des données visées a l'article 12, paragraphe 1¢,
point 8°, du projet de réglement grand-ducal. Le Conseil d’Etat a par conséquent encore
une fois attiré l'attention des auteurs sur le risque de se voir frappé de la sanction de
larticle 102 de la Constitution, qu’encourrait l'article 12 paragraphes 1¢", point 8°, et 2, du
projet de reglement grand-ducal.

L'article 9 du projet de reglement grand-ducal concernant la détermination du revenu
professionnel agricole cotisable d’‘assurance maladie et d'assurance pension visait a
déterminer les modalités d'acces a des données a caractere personnel par un tiers ainsi
que la qualité dudit tiers, a savoir le Centre commun de la sécurité sociale. Dans son avis
du 4 avril 2025, le Conseil d'Etat a attiré 'attention des auteurs sur le fait que 'article 9 en
projet concernait une matiere réservée a la loi formelle en vertu de larticle 31 de la
Constitution, qui dispose en sa seconde phrase que : « Ces données [a caractére
personnel] ne peuvent étre traitées qu'a des fins et dans les conditions déterminées par
laloi. » Etant donné que les modalités d'acceés aux données a caractére personnel par un
tiers doivent impérativement figurer dans la loi, le Conseil d’Etat a mis en garde que la
disposition prévue a l'article 9 du projet de reglement grand-ducal risquerait, si elle était
maintenue, d'encourir la sanction de l'article 102 de la Constitution.

e) Sécurité sociale et protection de la santé (article 34 de la Constitution)

Le projet de reglement grand-ducal portant modification du réglement grand-ducal du
18 décembre 1998 déterminant les disciplines d'un laboratoire d’analyses de biologie
meédicale et réglementant la formation spécialisée des responsables de laboratoire, avait
son fondement légal dans les articles 1*" et 5 de la loi modifiée du 16 juillet 1984 relative
aux laboratoires d'analyses médicales. Il tendait a modifier le reglement grand-ducal
précité du 18 décembre 1998 en vue d'inclure la médecine génétique dans la liste des
disciplines qu'un laboratoire d'analyses de biologie médicale peut comporter. Dans les
considérations générales de son avis du 8 octobre 2024,le Conseil dEtat a attiré
I'attention des auteurs sur le fait que les dispositions en projet concernant les conditions
de formation spécialisée a suivre par les médecins, pharmaciens, chimistes et
biochimistes responsables d'un laboratoire d'analyses effectuant des prestations dans
les disciplines visées relevaient du domaine de la loi formelle, en vertu de l'article 35 de
la Constitution, en ce qu'elles réglementaient I'exercice d'une activité commerciale ou
libérale.

Il a également souligné que les dispositions relatives aux conditions de spécialité que
doit remplir le responsable d’'un laboratoire intervenant dans les domaines de la
medecine génétique et de I'anatomie pathologique relevaient des matieres que l'article
34 de la Constitution réserve a la loi, en raison de leur lien avec la santé. Il a ensuite
rappelé que dans les matieres réservées a la loi formelle, 'article 45, paragraphe 2, de la
Constitution dispose que « le Grand-Duc ne peut prendre desreglements et arrétés qu'en
vertu d'une disposition légale particuliere qui fixe l'objectif des mesures d’exécution et le
cas échéant les conditions auxquelles elles sont soumises. A ce sujet, il a renvoyé a la
jurisprudence de la Cour constitutionnelle, notamment a l'arrét n®177/23 du 3 mars 2023,
qui précise que larticle 45, paragraphe 2, exige que, dans ces matieres, « la fixation des
objectifs des mesures d'exécution doit étre clairement énoncée, de méme que les
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conditions auxquelles elles sont, le cas échéant, soumises. L'orientation et
'encadrement du pouvoir exécutif doivent, en tout état de cause, étre consistants,
précis et lisibles, I'essentiel des dispositions afférentes étant appelé a figurer dans la
loi »*” Au regard de ces dispositions constitutionnelles et de cette jurisprudence, le
Conseil d'Etat a estimé que les éléments essentiels, & savoir les conditions prévues dans
le texte en projet, devaient étre déterminés parlaloi et non par le reglement grand-ducal.
Considérant que la base légale du projet risquait d'étre jugée non conforme aux
exigences de l'article 45, paragraphe 2, de la Constitution et, par conséquent, de perdre
ses effets en vertu de l'article 112, paragraphe 8, ila mis en garde que l'inapplicabilite des
articles 2 et 3 du projet de reglement grand-ducal pourrait en découler par voie de
ricochet, en vertu de l'article 102 de la Constitution. Ce n'est donc qu‘a titre subsidiaire
que le Conseil dEtat a procédé a 'examen des articles dudit projet de réglement grand-
ducal.

Une référence a l'opposition formelle relevée ci-avant est faite au point C) Le pouvoir réglementaire, 2) Le
pouvoir réglementaire dans les matiéres réservées par la Constitution a la loi, I.) L'exécution des
dispositions légales relevant des matieres réservées a la loi (articles 45, paragraphe 2, 124, alinéa 2, 129,
paragraphe 2, alinéa 2, de la Constitution), g) Exercice de la liberté du commerce et de lindustrie, de
lactivité de la profession libérale et de I'activité agricole (article 35 de la Constitution).

*

Dans les considérations générales de son avis du 25 fevrier 2025 concernant le projet de
reglement grand-ducal portant modification du réglement grand-ducal modifié du
15 décembre 1992 relatif & la mise sur le marché des médicaments, le Conseil d'Etat a
signalé que la matiere couverte par le dispositif en projet relevait dune matiere réserveée
a la loi formelle en vertu de l'article 34 de la Constitution (protection de la santé). Il a
rappelé que lorsqu'il est envisagé de faire intervenir le Grand-Duc dans une des matieres
que la Constitution réserve a la loi, il incombe au |égislateur de définir les éléments
essentiels de la matiere et que seuls les éléments moins essentiels peuvent étre
relégués au réglement grand-ducal. Le Conseil d’Etat a observé que les critéres sur base
desquels s'opéere la classification des médicaments constituent des élements essentiels
qui doivent a ce titre, en vertu de l'article 45, paragraphe 2, de la Constitution, figurer au
niveau de la loi. Comme ces criteres figuraient dans le reglement grand-ducal en projet
et non pas dans la loi lui servant de base légale, le Conseil d’Etat a mis en garde que la loi
risquait d'étre jugée non conforme aux exigences de l'article 45, paragraphe 2, de la
Constitution et, par conséquent, de cesser ses effets en vertu de l'article 112, paragraphe
8, de la Constitution, ce qui pourrait entrainer, par ricochet, Iinapplicabilité du projet de
reglement grand-ducal en vertu de l'article 102 de la Constitution. Ce n’était donc qu'a
titre subsidiaire qu'il a procédé a 'examen du dispositif proposé.

*

L'article 11, paragraphe 1¢, du projet de loi n° 8180 fixant les conditions relatives a
l'organisation des transports sanitaires terrestres non urgents disposait que: «(1) Un
reglement grand-ducal détermine les équipements médico-techniques et les normes
minimales auxquelles doivent répondre les veéhicules sanitaires, ainsi que les
caractéristiques extérieures et visuelles de ces véhicules. Ces caractéristiques se
distinguent de celles des véhicules destinés au secours d'urgence des personnes ainsi

57 Cour constitutionnelle, arrét n® 177 du 3 mars 2023, Mém. A n° 127 du 10 mars 2023.
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quau service d'aide médicale urgente visés par la loi modifiée du 27 mars 2018 portant
organisation de la sécurité civile. Ce reglement détermine également les conditions
techniques du systeme d'avertissement visuel et du systeme d'avertissement sonore
dont peuvent étre équipés les véhicules sanitaires terrestres. » Dans son avis du 11 mars
2025, le Conseil dEtat a rappelé que la protection de la santé et l'exercice dune
profession libérale constituent des matieres réservées a la loi en vertu des articles 34 et
35 de la Constitution et qu'il appartient des lors, en vertu de l'article 45, paragraphe 2, de
la Constitution, au législateur de régler les éléments essentiels de ces matieres. Dans |a
mesure ou larticle sous examen laissait toutefois au pouvoir réglementaire le soin de
déterminer les équipements medico-techniques et les « normes minimales » sans
encadrer ces équipements et normes, le Conseil d’Etat s'est formellement opposé au
paragraphe 1°" précité sur le fondement du non-respect de l'article 45, paragraphe 2, de
la Constitution.

Une référence a l'opposition formelle relevée ci-avant est faite au point C) Le pouvoir réglementaire, 2) Le
pouvoir réglementaire dans les matiéres réservées par la Constitution alaloi, I) L'exécution des disposition
légales relevant des matiéres réservées a laloi(articles 45, paragraphe 2, 124, alinéa 2 et 129, paragraphe 2,
alinéa 2, de la Constitution), g) Exercice de la liberté du commerce et de lindustrie, de la profession libérale
et de l'activité agricole (article 35 de la Constitution).

Dans les considérations générales de son avis du 4 avril 2025 relatives au projet de
reglement grand-ducal concernant la détermination du revenu professionnel agricole
cotisable d'assurance maladie et d'assurance pension, le Conseil d'Etat a souligné que la
matiere couverte par le dispositif relevait dune matiere réservée alaloi formelle en vertu
de l'article 34 de la Constitution (sécurité sociale). |l a rappelé qu'en pareille matiere,
l'article 45, paragraphe 2, de la Constitution prévoit que « le Grand-Duc ne peut prendre
des reglements et arrétés qu'en vertu d’'une disposition légale particuliere qui fixe
l'objectif des mesures d’exécution et, le cas échéant, les conditions auxquelles elles sont
soumises ». Le Conseil d'Etat a relevé que plusieurs dispositions du projet de réglement
grand-ducal et notamment celles relatives aux méthodes de calcul des différentes
productions animales, végétales et animales bovines (article 3 du projet de reglement
grand-ducal sous avis), aux aides a la production et aux subventions au revenu (articles
4,6 et 7du projet de reglement grand-ducal sous avis), a la méthode de calcul des codts
de production (article 5 du projet de reglement grand-ducal sous avis) ainsi qu'aux
chargesréellesadéduire(article 8 du projet de reglement grand-ducal) constituaient des
éléments essentiels a la détermination du revenu professionnel agricole. Ces éléements,
en tant que tels, devraient des lors figurer dans la loi et non dans un reglement
d’exécution. Le Conseil d'Etat a donc mis en garde contre le risque que la base légale du
projet de reglement grand-ducal, a savoir les articles 36, alinéas 1°" a 3, et 241, alinéas 11
et 12, du Code de la sécurité sociale®, risquerait ainsi d'étre jugée non conforme aux

% Article 36, alinéas 1°" a4 3, du Code de la sécurité sociale : « Pour les activités non salariées agricoles, le
revenu professionnel visé a l'article 33 est fixé forfaitairement suivant les modalités a déterminer par
reglement grand-ducal, sur base des productions végétales et animales de I'exploitation agricole au cours
de 'année préceédant I'exercice de cotisation.

Pour autant qu'elles aient été versées au cours de la méme année, les aides a la production et les
subventions de revenu a spécifier par reglement grand-ducal ainsi que I'indemnité de départ prévue alaloi
du 7 mars 1985 portant renouvellement des mesures de reconversion économique et sociale dans
l'agriculture, sont prises en compte a titre de revenu professionnel.

Il est loisible au chef d’exploitation de demander avant la fin de I'exercice de cotisation une refixation des
cotisations relatives a cet exercice, lorsque la comptabilité régulierement tenue de l'exploitation fait
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exigences de larticle 45, paragraphe 2, de la Constitution et, partant, cesser ses effets
en vertu de l'article 112, paragraphe 8, de la Constitution, ce qui pourrait entrainer, par
ricochet, I'inapplicabilité du projet de réeglement grand-ducal en vertu de l'article 102 de
la Constitution.

f) Lesdroits des travailleurs (articles 34 et 37 de la Constitution)

L'article 7, point 1°, du projet de loi n° 8052 portant modification : 1° de la loi communale
modifiée du 13 décembre 1988 ; 2° du Code pénal ; 3° de la loi modifiée du 19 juillet 2004 sur
'aménagement communal et le développement urbain entendait remplacer l'article 79,
alinéa 1¢, de la loi communale par une disposition prévoyant qu'un « reglement grand-
ducal déterminera pour chacun des mandats et fonctions énumeérés a l'article 78, les
criteres et conditions ainsi que le nombre maximum de jours de travail ou de parties de
jours de travail par semaine pouvant faire l'objet d'une décharge pour activités
politiques ». Dans son avis du 12 novembre 2024, le Conseil dEtat a attiré Iattention des
auteurs sur le fait que la matiere en cause, en ce qu'elle touchait a la fois au droit du
travail et au statut des fonctionnaires, relevait des matieres que la Constitution réserve
a la loi formelle, en vertu de ses articles 34 et 50, paragraphe 3. Le Conseil dEtat a
toutefois constaté que la loi communale telle que modifiée par le projet de loi ne
comportait pas d'encadrement du pouvoir exécutif, conforme a l'article 45, paragraphe
2,delaConstitution, alors que le Grand-Ducy était chargé de fixer de maniere exhaustive
« les criteres et conditions ainsi que le nombre maximum de jours de travail ou de parties
de jours de travail par semaine pouvant faire I'objet d'une décharge pour activités
politiques ». Il s'est par conséquent formellement opposé a la modification envisagée a
larticle 7, point 1°, du projet de loi pour non-conformité aux dispositions
constitutionnelles précitées.

L'article 6, alinéa 2, du projet de loi n° 8335 relative & la sécurité, la sdreté, l'ordre et la
vidéosurveillance dans les transports publics et modifiant la loi du 5 février 2021 sur les
transports publics disposait qu'un «reglement grand-ducal détermine les droits et
obligations du personnel de conduite assurant les services de transports publics par
route ». Dans son avis du 25 fevrier 2025, arappelé gu’'en vertu des articles 34 et 37 de la

ressortir pour I'exercice précédant I'exercice de cotisation un revenu professionnel différant de dix pour
cent au moins de celui constaté forfaitairement. Le reglement grand-ducal visé a lalinéa précédent
précise les conditions et modalités dapplication du présent alinéa et définit la notion d'exploitation
agricole et celle de chef d'exploitation. »

Article 241, alinéas 11 et 12, du Code de la sécurité sociale : « Pour les périodes correspondant aune activité
non salariée agricole, le revenu professionnel visé a l'alinéa 1 est fixé forfaitairement, suivant les modalités
a déterminer par reglement grand-ducal, sur base des productions végétales et animales de I'exploitation
agricole au cours de I'année précédant I'exercice de cotisation. Pour autant qu'elles aient été versées au
cours de la méme année, les aides a la production et les subventions au revenu a spécifier par reglement
grand-ducal ainsi que I'indemnité de départ prévue a la loi du 7 mars 1985 portant renouvellement des
mesures de reconversion économique et sociale dans I'agriculture, sont prises en compte a titre de revenu
professionnel. Il est loisible au chef d'exploitation de demander avant la fin de I'exercice de cotisation une
refixation des cotisations relatives a cet exercice, lorsque la comptabilité régulierement tenue de
I'exploitation fait ressortir pour I'exercice précédant l'exercice de cotisation un revenu professionnel
différant de dix pour cent au moins de celui constaté forfaitairement. Le reglement grand-ducal visé a
I'alinéa précédent précise les conditions et modalités d’'application du présent alinéa et définit la notion
d'exploitation agricole et celle de chef d'exploitation. »
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Constitution, les droits et obligations des travailleurs relevent des matieres réservees a
laloi formelle®. Dés lors, en renvoyant a un réglement grand-ducal pour la détermination
des droits et obligations du personnel de conduite, sans en définir au préalable les
principes dans la loi, I'alinéa 2 ne fournissait pas une orientation et un encadrement du
pouvoir executif conformes aux exigences de larticle 45, paragraphe 2, de la
Constitution.®® |l s'est en conséquence formellement opposé a cette disposition du
projet de loi.

Il est encore renvoyé aux oppositions formelles relevées :

- aupoint C) Le pouvoir réglementaire, 2) Le pouvoir réglementaire dans les matiéres réservées par la
Constitution a la loi, I) L'exécution des disposition légales relevant des matiéres réservées a la loi
(articles 45, paragraphe 2, 124, alinéa 2 et 129, paragraphe 2, alinéa 2, de la Constitution), g) Exercice
de la liberté du commerce et de Iindustrie, de la profession libérale et de l'activité agricole, que le
Conseil dEtat a émises dans son avis du 21 janvier 2025 concernant les articles 2, alinéa 1¢, 4,
paragraphe 3, 11, paragraphe 7, point 3°, 16, alinéa 1°" et 38 paragraphe 2, du projet de loi n° 8302 relative
aux établissements classés modifiant: 1° la loi modifiée du 5ao0t 1993 concernant lutilisation-
rationnelle de I'tnergie ; 2° la loi modifiée du 22 mai 2008 relative a I'évaluation des incidences de
certains plans et programmes sur I'environnement ; 3° la loi modifiée du 26 novembre 2008 concernant
la gestion des déchets de lindustrie extractive ; 4° laloi modifiée du 19 décembre 2008 relative a l'eau ;
5° la loi modifiée du 21 mars 2012 relative aux déchets ; 6° la loi du 27 aoGt 2012 relative au stockage
géologique du dioxyde de carbone; 7° la loi modifiée du 9mai2014 relative aux émissions
industrielles ; 8°laloi du 19 décembre 2014 relative aux sous-produits animaux et produits dérivés non
destinés ala consommation humaine ; 9° la loi du 28 avril 2017 concernant la maitrise des dangers liés
aux accidents majeurs impliquant des substances dangereuses ; 10° le Code pénal ;

- aupoint C) Le pouvoir réglementaire, 2) Le pouvoir réglementaire dans les matiéres réservées par la
Constitution a la loi, I. L'exécution des dispositions Iégales relevant des matiéres réservées a la loi
(articles 45, paragraphe 2, 124, alinéa 2 et 129, paragraphe 2, alinéa 2, de la Constitution), h) le statut
des fonctionnaires de IEtat (article 50, paragraphe 3, de la Constitution), que le Conseil d'Etat a émise
dans son avis du 25 février 2025 concernant l'article 8, paragraphe 1%, alinéa 1°", du projet de loi n°® 8335
relative a la sécurité, la sGreté, l'ordre et la vidéosurveillance dans les transports publics et modifiant
laloi dub février 2021 sur les transports publics

g) L'exercice de la liberté du commerce et de lindustrie, de la profession
libérale et de I'activité agricole (article 35 de la Constitution)

Dans son avis du 12 novembre 2024 concernant le projet de loi n® 8298 relative & 'établissement de réseaux
de transport d'hydrogéne, le Conseil d'Etat a relevé une incohérence entre les paragraphes 1" et 3 de l'article
7 dudit projet de loi. En effet, ala lecture du paragraphe 1¢', le Conseil d'Etat a compris que la détermination
des « criteres de sécurité et des prescriptions techniques fixant les exigences technigues minimales de

% Article 34 de la Constitution :

« La sécurité sociale, la protection de la santé et les droits des travailleurs sont réglés par la loi quant a
leurs principes. »

Article 37 de la Constitution :

« Toute limitation de I'exercice des libertés publiques doit étre prévue par la loi et respecter leur contenu
essentiel. Dans le respect du principe de proportionnalité, des limitations ne peuvent étre apportées que
si elles sont nécessaires dans une société démocratique et répondent effectivement a des objectifs
d’intérét général ou au besoin de protection des droits et libertés d’autrui. »

80 Article 45, paragraphe 2, de la Constitution :

« Dans les matieres réservées ala loi par la Constitution, le Grand-Duc ne peut prendre des reglements et
arrétés qu'en vertu d'une disposition légale particuliére qui fixe I'objectif des mesures d'exécution et le cas
éechéant les conditions auxquelles elles sont soumises. »
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conception, de construction, de fonctionnement ou dexploitation en matiere de raccordement de
réseaux » incomberait aux gestionnaires de réseau. Le paragraphe 3 disposait toutefois qu'«[uln
reglement grand-ducal peut fixer et préciser ces critéres de sécurité technique et ces prescriptions
techniques. »

Au regard de cette contradiction, source d'insécurité juridique, le Conseil d’Etat s'est
formellement opposé & l'article 7, paragraphe 3, du projet de loi. Le Conseil d'Etat a par
surcroit donné a considérer que la matiere traitée au paragraphe 3 relevait des matieres
réservees alaloi en vertu de l'article 35 de la Constitution. Il a rappelé a cet égard que la
Cour constitutionnelle a précisé dans son arrét n°177/23 du 3 mars 2023 que, dans les
matieres que la Constitution réserve a la loi, «la fixation des objectifs des mesures
d’'exécution doit étre clairement énoncée, de méme que les conditions auxquelles elles
sont, le cas échéant, soumises. L'orientation et I'encadrement du pouvoir exécutif
doivent, en tout état de cause, étre consistants, précis et lisibles, I'essentiel des
dispositions afférentes étant appelé a figurer dans la loi. »5" Dans la mesure ou ce
cadrage normatif faisait en 'occurrence défaut et que le paragraphe 3 ne répondait des
lors pas au prescrit de l'article 45, paragraphe 2, de la Constitution, le Conseil d'Etat s'est
également formellement opposé a cette disposition pour ce motif.

Une référence aux oppositions formelles relevées ci-avant est faite au point F) Principes
généraux du droit, 1) Principes de I'Etat de droit, b) Principe de sécurité juridique, iii)
Incohérences internes.

Dans les considérations générales de son avis du 26 novembre 2024 concernant le projet
de reglement grand-ducal relatif a'aménagement et ala gestion des centres de ressources
et des autres infrastructures communales de collecte séparée, le Conseil d'Etat a observé
que le reglement grand-ducal en projet visait a instaurer un certain nombre d'obligations
pour les exploitants de centres de ressources, ces derniers pouvant aussi bien étre des
personnes morales de droit public que des personnes morales de droit privé. Dans la
mesure ou le projet de reglement grand-ducal interviendrait des lors, le cas échéant,
dans une matiere réservée a la loi, en l'occurrence la liberté du commerce et de
lindustrie, garantie par 'article 35 de la Constitution, le Conseil d'Etat a mis en garde que
les dispositions du projet comportant des éléments essentiels devaient étre prévues au
niveau de la loi. A défaut, ces dispositions seraient susceptibles d'encourir la sanction de
I'article 102 de la Constitution, pour non-respect des exigences découlant des articles 35
et 45, paragraphe 2, de la Constitution.®?

Le projet de loi n° 8302 relative aux établissements classés modifiant : 1°la loi modifiée du
5aoat 1993 concernant [utilisation rationnelle de I'énergie; 2° la loi modifiée du
22 mai 2008 relative a I'évaluation des incidences de certains plans et programmes sur
I'environnement ; 3°la loi modifiée du 26 novembre 2008 concernant la gestion des déchets
de lindustrie extractive ; 4° la loi modifiée du 19 décembre 2008 relative a I'eau ; 5° la loi
modifiée du 21 mars 2012 relative aux déchets ; 6°la loi du 27 ao(t 2012 relative au stockage
géologique du dioxyde de carbone ; 7° la loi modifiée du 9 mai 2014 relative aux émissions

81 Cour constitutionnelle, arrét n® 177 du 3 mars 2023, Mém. A n® 127 du 10 mars 2023.

82\/oir en ce sens les observations que le Conseil d'Etat a émises dans le méme avis concernant les articles
6,7, paragraphe 2 et 10, paragraphe 1¢, alinéa 1¢", du projet de réglement grand-ducal relatif a 'aménagement
et ala gestion des centres de ressources et des autres infrastructures communales de collecte séparée
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industrielles ; 8°la loi du 19 décembre 2014 relative aux sous-produits animaux et produits
dérivés non destinés a la consommation humaine ; 9° la loi du 28 avril 2017 concernant la
maitrise des dangers liés aux accidents majeurs impliquant des substances dangereuses ;
10° le Code pénal visait a remplacer la loi modifiée du 10 juin 1999 relative aux
établissements classés qu'il était proposé d'abroger. Dans les considérations générales
de son avis du 21 janvier 2025 concernant ledit projet de loi, le Conseil d'Etat a attiré
I'attention des auteurs sur le fait que depuis la loi précitée du 10 juin 1999, le cadre
constitutionnel a fortement évolué. Il a également observé que la matiere des
établissements classés reléve des matiéres réservées a la loi en vertu des articles 34 et
35 de la Constitution, qui respectivement garantissent la protection de la santé et la
liberté du commerce et de l'industrie. Dans ce contexte, le Conseil d'Etat a renvoyé aux
arréts n°177/23 du 3 mars 2023 et n°166/21 du 4 juin 2021 de la Cour constitutionnelle,
par lesquels cette derniere a jugé que l'article 45, paragraphe 2, de la Constitution exige
que, dansles matieresréservees, « lafixation des objectifs des mesures d'exécution doit
étre clairement énoncée, de méme que les conditions auxquelles elles sont, le cas
échéant, soumises. L'orientation et I'encadrement du pouvoir exécutif doivent, en tout
état de cause, étre consistants, précis et lisibles, I'essentiel des dispositions afférentes
étant appelé a figurer dans la loi ». Certaines des dispositions en projet qui touchaient a
ces matieresréservees confiaient en effet au pouvoir réglementaire grand-ducal la prise
de mesures d'exécution sans respecter le cadre de larticle 45, paragraphe 2, de la
Constitution. Tel était plus particulierement le cas de la disposition prévue a l'article 2,
alinéa 1¢" qui déterminait le champ d'application de la loi en projet en disposant que : « La
présente loi s'applique aux établissements, installations et activités arisques et impacts,
dénommeés ci-apres « établissements ». Leur nomenclature et classification respective,
asavoirdanslesclasses1, 1A, 1B, 2,3, 3A, 3B et 4, sont déterminées par reglement grand-
ducal. » Le Conseil d'Etat, se référant a ses considérations générales, a estimé que cette
disposition, qui ne précisait ni I'orientation ni I'encadrement selon lesquels le pouvoir
executif peut déterminer la nomenclature et la classification, ne répondait pas aux
exigences de l'article 45, paragraphe 2, de la Constitution. Il s'y est des lors formellement
opposé. Larticle 4, paragraphe 3, du projet de loi prévoyait en outre que «(3) Les
établissements de la classe 4 sont soumis aux prescriptions fixées par reglement grand-
ducal par rapport aux objectifsvisés alarticle 1°, al'exception des aspects visant la santé
des salariés. Chaque reglement détermine en outre [lautorité compétente,
'administration compétente et précise les informations a déclarer et les documents a
soumettre a ladite administration ». Le Conseil d'Etat a constaté que cette disposition
ne déterminait pas les prescriptions applicables aux établissements de classe 4, ni les
criteres selon lesquels doivent étre fixés l'autorité et 'administration compétentes, les
informations a déclarer, et les documents a fournir. Elle ne respectait des lors pas non
plus les exigences constitutionnelles précitées, ce qui a conduit le Conseil d'Etat & sy
opposer formellement.® |l aréitéré cette opposition formelle al'article 38, paragraphe 2,
du texte en projet. L'article 11, paragraphe 7, point 3°, entendait quant a lui déléguer a un
reglement grand-ducal la tache de définir le statut et les missions des personnes
chargées par les exploitants de missions de sécurité. Le Conseil d'Etat a estimé que
cette matiere, relevant des articles 34, voire 35, de la Constitution, devait étre encadrée
par la loi elle-méme. En I'absence d’'un tel encadrement, la disposition ne répondait pas

83 \oir en ce sens également I'observation que le Conseil d’Etat a faite dans les considérations générales
de son avis du 25 février 2025 concernant le projet de réglement grand-ducal n° 61.676 1° fixant les
prescriptions pour les appareils de levage en matiére d’établissements classés ; 2° modifiant le réglement
grand-ducal modifié du 10 mai 2012 portant nouvelles nomenclature et classification des établissements
classés ; 3° modifiant le réglement grand-ducal modifié du 25 octobre 1999 relatif aux ascenseurs.
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aux exigences de l'article 45, paragraphe 2, de la Constitution, et le Conseil dEtat sy est
également formellement opposé. Pour les mémes raisons, il a formulé une opposition
formelle alarticle 16, alinéa 1¢, du projet de loi, qui prévoyait qu'un reglement grand-ducal
détermine les établissements soumis d'office ala présentation d'une étude de risques et
d'un rapport de sécurité. Le Conseil d’Etat a rappelé que, dans les matiéres réservées a
la loi, l'orientation et 'encadrement du pouvoir exécutif doivent, en vertu de l'article 45,
paragraphe 2, de la Constitution, étre consistants, précis et lisibles, I'essentiel des
dispositions afférentes devant figurer dans la loi, ce qui n'était pas le cas en I'espece. Afin
de répondre a cette opposition formelle, le Conseil d'Etat a invité les auteurs a préciser
les categories d'établissements visées a l'article 16, alinéa ler, du projet de loi.

Une référence aux oppositions formelles relevées ci-avant est faite au point C) Le pouvoir réglementaire,
2) Le pouvoir réglementaire dans les matiéeres réservées par la Constitution a la loi, I) L'exécution des
disposition légales relevant des matiéres réservées a la loi (articles 45, paragraphe 2, 124, alinéa 2 et 129,
paragraphe 2, alinéa 2, de la Constitution), f) Les droits des travailleurs (article 34 de la Constitution).

*

Dans les considérations générales de son avis complémentaire du 29 avril 2025
concernant les amendements parlementaires du 18 novembre 2024 relatifs au projet de
loi n° 8072 modifiant 1° la loi modifiée du 31janvier 1948 relative a la réglementation de la
navigation aérienne ; 2° la loi modifiée du 19 mai 1999 ayant pour objet a) de réglementer
I'acces au marché de l'assistance en escale a l'aéroport de Luxembourg, b) de créer un
cadre réglementaire dans le domaine de la sdreté de l'aviation civile, et c) d’instituer une
Direction de I'Aviation Civile, qui visaient a répondre a la suggestion que le Conseil d’Etat
avait adressée aux auteurs du projet de loi dans son avis du 12 décembre 2023 de saisir
l'opportunité de la loi en projet « pour y faire figurer les considérés comme éléments
essentiels conformément au prescrit constitutionnel » en ce qui concerne les conditions
de qualification d'instructeur, les conditions de leur formation et d'évaluation, le contenu
des épreuves ainsi que les dispositions relatives a I'exploitation des plateformes et des
écoles, le Conseil d'Etat a observé que les auteurs n‘avaient que partiellement mis en
place la recommandation précitée. Les amendements se bornaient en effet a prévoir le
principe de lintervention d'un reglement grand-ducal aux fins dy voir « précisees »
certaines conditions, sans mettre en place un quelconque cadrage des dispositions
réglementaires a prendre. |l arappelé a cet égard que, dans son arrét n®177/23 du 3 mars
2023, la Cour constitutionnelle a précisé qu'en matiéere réservée ala loi, « la fixation des
objectifs des mesures d’'exécution doit étre clairement énoncée, de méme que les
conditions auxquelles elles sont, le cas échéant, soumises. L'orientation et
'encadrement du pouvoir exécutif doivent, en tout état de cause, étre consistants,
précis et lisibles, I'essentiel des dispositions afférentes étant appelé a figurer dans la
loi. » Le Conseil d’Etat en a conclu que les dispositions proposées, ne respectant pas ces
exigences, étaient contraires a larticle 45, paragraphe 2, de la Constitution. En
consequence, il s'est formellement opposé allamendement 1, qui visait a modifier I'article
7bis de laloi précitée du 31janvier 1948. Le nouvel article 7bis, paragraphes 2 et 4, issu de
cet amendement, confiait en effet au pouvoir réglementaire grand-ducal la
détermination des criteres d'obtention des licences et des qualifications, des conditions
de stage, des criteres de validité, de revalidation et de renouvellement des licences et
qualifications ainsi que des criteres d'obtention et de validité des agrements. Le Conseil
d'Etat a estimé que le champ d'habilitation conféré au pouvoir réglementaire était
excessivement large dans une matiere relevant de l'article 35 de la Constitution. Il a, par
consequent, insisté pour que tous les criteres et conditions précités soient fixés
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directement parlaloi. Conformément a ces observations, et suivantlaméme logique que
celle ayant conduit & son opposition formelle & 'amendement 1, le Conseil d’Etat s'est
également formellement opposé a 'amendement 3. Ce dernier proposait I'ajout d'un
nouvel article 4 au projet de loi, aux fins d'introduire deux nouveaux articles 7quater et
7quinquies dans la loi précitée du 31 janvier 1948. Toutefois, les nouveaux articles
7quater, paragraphe 2 et 7quinquies, paragraphe 5, renvoyaient également a un
reglement grand-ducal en vue d'établir les criteres d'obtention et de validité des
autorisations, les exigences techniques et opérationnelles y relatives et les conditions
minimales des pilotes. Le Conseil d'Etat a dés lors exigé une fois de plus que 'ensemble
de ces éléments soient déterminés au niveau de la loi.

L'article 3, paragraphe 5 du projet de loi n° 8296 relative au contrdle des concentrations
entre entreprises et portant modification de : 1°laloi modifiée du 10 ao(it 1915 concernant
les sociétés commerciales ; 2°laloi modifiée du 23 décembre 1998 portant création d'une
commission de surveillance du secteur financier ; 3° la loi modifiée du 7 décembre 2015
sur le secteur des assurances; 4° la loi modifiée du 30 novembre 2022 relative a la
concurrence prévoyait que les modalités de dépét et le contenu de la notification de
lopération de concentration, y compris simplifiee, seraient fixés par un reglement
grand-ducal. Dans son avis du 3 juin 2025, le Conseil d’Etat a relevé que le contenu des
notifications était seulement encadré de maniere indirecte par l'article 4 en projet qui se
contentait de préciser que parmi les informations publiées figureront « les noms des
entreprises concernées et des groupes auxquels elles appartiennent » ainsi qu'un
«résumeé non confidentiel de l'opération de concentration fourni par les parties
notifiantes ». Pour le reste, le contenu de la notification était laissé a lentiere
appréciation du pouvoir réglementaire. Le Conseil d'Etat a rappelé que dans une matiére
réservée a la loi, en l'occurrence I'exercice de la liberté du commerce et de lindustrie
prévu par l'article 35 de la Constitution, le pouvoir réglementaire grand-ducal est soumis,
en vertu de l'article 45, paragraphe 2, de la Constitution, a I'existence d'une disposition
legale particuliere qui fixe lI'objectif des mesures d’'exécution et, le cas éechéant, les
conditions auxquelles elle est soumise. Le renvoi au pouvoir réglementaire, tel que
propose a l'article 3, paragraphe 5, du projet de loi, ne contenant aucune précision quant
ala teneur des mesures a adopter par voie réglementaire, le Conseil dEtat a estimé quil
ne respectait pas ces exigences constitutionnelles. |l 'y est par conséquent opposé
formellement.

L'article 5 du projet de loi n® 8232 relatif & l'autopartage sur la voie publique et portant
modification de la loi modifiée du 14 février 1955 concernant la réglementation de la
circulation sur toutes les voies publiques avait trait a la délivrance de I'agrément de
l'opérateur d'autopartage. Envertu de l'article 5, paragraphe 2, point 4, du texte en projet,
l'opérateur d'autopartage devait notamment « répondre aux conditions d’exploitation et
criteres de qualité déterminés par voie de reglement grand-ducal ». Dans son avis du 17
juin 2025, le Conseil d’Etat a relevé que le régime de l'agrément de I'opérateur et les
conditions d’exploitation qui lui sont imposées pour son activité relevent des matieres
que larticle 35 de la Constitution réserve a la loi. |l a rappelé, a cet égard, que dans les
matiéres réservées a laloi, la Cour constitutionnelle a précisé dans son arrét n°177/23 du
3 mars 2023 que « la fixation des objectifs des mesures d'exécution doit étre clairement
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énoncée, de méme que les conditions auxquelles elles sont, le cas échéant, soumises.
L'orientation et I'encadrement du pouvoir exécutif doivent, en tout état de cause, étre
consistants, précis et lisibles, I'essentiel des dispositions afférentes étant appelé a
figurer dans la loi ». Comme le texte en projet ne prévoyait pas de cadre légal répondant
a ces critéres, le Conseil d'Etat a considéré que la disposition précitée était contraire a
l'article 45, paragraphe 2, de la Constitution et s’y est des lors opposé formellement®.

*

L'article 6, paragraphe 7, du projet de loi n° 8232 relatif & l'autopartage sur la voie publique
et portant modification de la loi modifiée du 14 février 1955 concernant la réglementation
de la circulation sur toutes les voies publiques disposait que « I'échéance normale ainsi
que le retrait de I'agrément entraine de plein droit la perte de validité des signes
distinctifs particuliers visés & larticle 7 ». Dans son avis du 17 juin 2025, le Conseil d’Etat
a relevé que le texte en projet omettait de préciser la durée de validité de I'agrément,
élément pourtant essentiel dans une matiéere réservée alaloi en vertu de l'article 35 de la
Constitution. |l ressortait toutefois du projet de reglement grand-ducal d'exécution que
l'agrément aurait une durée limitée a cing ans. Le Conseil d’Etat a dés lors demandg, sous
peine d'opposition formelle sur le fondement des articles 35 et 45, paragraphe 2, de la
Constitution, que cette durée de cing ans soit expressément prévue au niveau de la loi.

*

L'article 26, point 4°, du projet de loi n° 8491 portant création de I'établissement public
« Agence luxembourgeoise des médicaments et produits de santé (ALMPS) », et modifiant :
1°le Code de la sécurité sociale ; 2°la loi modifiée du 25 septembre 1953 ayant pour objet la
réorganisation du contréle des denrées alimentaires, boissons et produits usuels ; 3°la loi
modifiée du 4 aolt 1975 concernant la fabrication et l'importation des médicaments ; 4°la
loi modifiée du 25 novembre 1975 concernant la délivrance au public des médicaments ; 5°
la loi du 15 mars 1979 portant réglementation de la transfusion sanguine ; 6° la loi modifiée
du 21 novembre 1980 portant organisation de la Direction de la santé ; 7° la loi modifiée du
1T avril 1983 portant réglementation de la mise sur le marché et de la publicité des
médicaments ; 8° la loi du 18 décembre 1985 relative aux médicaments vétérinaires ; 9° la
loi modifiée du 16 janvier 1990 relative aux dispositifs médicaux ; 10° la loi modifiée du 6
janvier 1995 relative a la distribution en gros des médicaments ; 11° la loi du 1e" aolt 2007
relative aux tissus et cellules humains destinés a des applications humaines; 12° la loi
modifiée du 8 mars 2018 relative aux établissements hospitaliers et a la planification
hospitaliére visait a insérer a l'article 5, alinéa 1*", de la loi précitée du 4 aolt 1975 les
termes « ou dimporter » aprées le terme « fabriquer », afin de lui donner la teneur suivante
: « Les indications que la personne qui se propose de fabriquer ou d'importer des
medicaments doit fournir dans sa demande, les conditions auxquelles I'autorisation peut
étre accordée, et notamment celles ayant trait aux locaux et au personnel, les obligations
du fabricant et du pharmacien-responsable, seront déterminées par reglement grand-
ducal. » Dans son avis du 1° juillet 2025, le Conseil dEtat a, entre autres, donné a
considérer que les dispositions de larticle 5, alinéa 1°" précité relevaient en vertu de

8 Voir dans le méme sens la mise en garde quant au risque de la sanction d'inapplicabilité prévue par
l'article 102 de la Constitution que le Conseil d'Etat a émise & I'endroit des considérations générales de son
avis du 17 juin 2025 concernant le projet de réglement portant réglementation de I'autopartage sur la voie
publique et portant modification : [...], censé mettre en ceuvre le projet de loi n°® 8232.
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I'article 35 de la Constitution des matieres qui sont réservées a la loi, dans lesquelles les
reglements grand-ducaux ne se concoivent que dans le cadre légal prédéfini de l'article
45, paragraphe 2, de la Constitution. Il a souligné, dans cette perspective, que les
éléments essentiels de la matiere, dont notamment les conditions doctroi de
l'autorisation ainsi que les obligations du fabricant et du pharmacien-responsable,
doivent impérativement figurer dans la loi elle-méme. Il a dés lors demandé, sous peine
d'opposition formelle, que la loi précitée du 4 aolt 1975 soit complétée par de telles
précisions.

Il est encore renvoyé :

- alopposition formelle relevée au point C) Le pouvoir réglementaire, 2) Le pouvoir réglementaire dans
les matiéres réservées par la Constitution alaloi, I.) L'exécution des dispositions légales relevant des
matiéres réservées a la loi (articles 45, paragraphe 2, 124, alinéa 2, 129, paragraphe 2, alinéa 2, de la
Constitution), e) Sécurité sociale et protection de la santé (article 34 de la Constitution), que le Conseil
d’Etat a émise dans les considérations générales de son avis du 8 octobre 2024 concernant le projet de
reglement grand-ducal portant modification du reglement grand-ducal du 18 décembre 1998
déterminant les disciplines d'un laboratoire danalyses de biologie médicale et réglementant la
formation spécialisée des responsables de laboratoire ;

- alopposition formelle relevée au point C) Le pouvoir réglementaire, 2) Le pouvoir réglementaire dans
les matiéres réservées par la Constitution ala loi, I.) L'exécution des dispositions légales relevant des
matiéres réservées a la loi (articles 45, paragraphe 2, 124, alinéa 2, 129, paragraphe 2, alinéa 2, de la
Constitution), e) Sécurité sociale et protection de la santé (article 34 de la Constitution), que le Conseil
d’Etat a émise dans son avis du 11 mars 2025 concernant larticle 11, paragraphe 1¢/, du projet de loi n°
8180 fixant les conditions relatives a l'organisation des transports sanitaires terrestres non urgents.

h) Le statut des fonctionnaires de I'Etat (article 50, paragraphe 3, de la
Constitution)

L'article 27 du projet de loi n° 8315 portant modification : de la loi modifiée du 27 mars 2018
portant organisation de la sécurité civile[...]visait a modifier l'article 58 de la loi précitée
du 27 mars 2018 afin de prévoir que le stage des agents du CGDIS visés a l'article 50 de la
loi précitée du 27 mars 2018, c'est-a-dire des pompiers professionnels ayant tous le
statut de fonctionnaire, « est dispensé par I'INFS® suivant les modalités prévues dans le
reglement grand-ducal prévu a l'article 59 ». Dans son avis du 24 septembre 2024, le
Conseil d'Etat a rappelé que l'article 50, paragraphe 3, de la Constitution, érige le statut
des fonctionnaires en matiere réservée a la loi, ce qui impligue que le pouvoir
réglementaire grand-ducal est soumis en cette matiere, aux termes de larticle 45,
paragraphe 2, de la Constitution, a I'existence d’'une disposition Iégale particuliere qui
fixe I'objectif des mesures d'exécution et, le cas échéant, les conditions auxquelles elle
est soumise. Dans cette perspective, le Conseil d’Etat a estimé qu'il est nécessaire, sous
peine d'opposition formelle, d'inscrire dans la loi les élements essentiels de la matiere,
parmi lesquels figurent notamment les exigences minimales concernant le volume et le
contenu de la formation, ainsi que les conditions de participation et de réussite a ladite
formation. En effet, le simple renvoi a un reglement grand-ducal fixant « les modalités »
suivant lesquelles le stage des agents est dispenseé par l'Institut National de Formation
des Secours, sans autre précision, ne suffit pas a respecter le cadre constitutionnel.

% | 'Institut National de Formation des Secours.
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L'article 22, paragraphe 3, du projet de loi n° 8336 concernant la dissémination volontaire
a toute autre fin que la mise sur le marché et la culture d'organismes génétiquement
modifiés ainsi que la coexistence des cultures génétiquement modifiées, conventionnelles
et biologiques obligeait les fonctionnaires et agents visés au paragraphe 1°", a savoir les
fonctionnaires de 'Administration des douanes et accises a partir du grade de brigadier
principal ainsi que les directeurs et les fonctionnaires du groupe de traitement Al et A2
des administrations compétentes, de suivre une formation professionnelle spéciale
portant sur la recherche et la constatation des infractions ainsi que sur les dispositions
pénales de la loi en projet. En vertu de la seconde phrase de ce paragraphe, le
programme, la durée ainsi que les modalités de contrbéle des connaissances seraient
arrétés par voie d’'un reglement grand-ducal. Dans son avis du 12 novembre 2024, le
Conseil d’Etat a attiré l'attention des auteurs sur le fait que le nouvel article 50,
paragraphe 3, de la Constitution érige désormais le statut des fonctionnaires en matiere
réservée alaloi®. Cela implique que les réeglements grand-ducaux pris en cette matiére
ne peuvent intervenir que dans le cadre |égal strict défini a l'article 45, paragraphe 2, de
la Constitution. Il est donc nécessaire de faire figurer dans la loi les éléments essentiels
de lamatiere, parmilesquels figurent notamment les exigences minimales en matiere de
volume et de contenu de la formation, ainsi que les conditions de participation et de
réussite a ladite formation. Par conséquent, le Conseil dEtat a demandé que ces
éléements, a l'exception toutefois de l'objet et du contenu de la formation, déja

8 \/oir dans le méme sens : L'avis du Conseil d'Etat du 24 octobre 2023 sur le projet de réglement grand-
ducal déterminant : 1° les conditions et modalités d'inscription et d’'organisation des examens-concours
d'admission au stage du personnel militaire de carriére et des candidats officiers ; 2° les modalités
d’'organisation de la formation militaire théorique et pratique pendant le stage du personnel militaire de
carriére ; 3° les conditions et modalités des examens de promotion des catégories de traitement B et C,
sous-groupes militaires et sous-groupes a attributions particulieres, de la rubrique « Armée, Police et
Inspection générale de la Police » ; et abrogeant : 1° le réglement grand-ducal du 14 avril 1969 abrogeant et
remplacant le reglement grand-ducal du 22 décembre 1967 déterminant les services luxembourgeois dans
lesquels les officiers et sous-officiers de carriere de I'Armée peuvent étre employés par ordre du
Gouvernement ; 2° le réglement grand-ducal modifié du 10 ao(t 1972 concernant les conditions de
recrutement, de formation et d'avancement des sous-officiers de carriére de 'Armée proprement dite ; 3°
le reglement grand-ducal modifié du 29 décembre 1972 concernant les conditions de recrutement, de
formation et d'avancement des sous-officiers de carriére de la musique militaire ; 4° le réglement grand-
ducal modifié du 27 ao(t 1997 concernant les conditions de recrutement, de formation et d'avancement
des caporaux de carriere de 'Armée proprement dite ; 5° le réglement grand-ducal du 14 mai 2002
concernant les conditions de recrutement, de formation et davancement des infirmiers dipldmés de
I'Armée luxembourgeoise ; 6° le reglement grand-ducal modifié du 25 janvier 2011 fixant les conditions de
recrutement, de formation et davancement des officiers de 'Armée ; 7° le réglement grand-ducal du 16
février 2012 fixant les conditions de recrutement, de formation et d'avancement de l'officier, chef de la
musique militaire (n° CE 61.644, page 2); l'avis du Conseil d'Etat du 23 janvier 2024 sur le projet de
reglement grand-ducal fixant les modalités et les matieres de I'examen de fin de stage sanctionnant la
formation spéciale en vue de I'admission définitive ainsi que de I'examen de promotion des différentes
catégories de traitement auprés de 'Autorité nationale de concurrence (n° CE 61.542), l'avis du Conseil
d'Etat du 24 janvier 2024 sur le projet de réglement grand-ducal fixant les modalités et les matiéres de
'examen de fin de stage sanctionnant la formation spéciale en vue de 'admission définitive au statut de
fonctionnaire de IEtat ainsi que de 'examen de promotion des différentes catégories de traitement aupreés
de I'Office national de I'enfance (n° CE 61.523), lavis du Conseil dEtat du 11 mars 2025 concernant larticle
24, paragraphe 2, du projet de loi n° 8180 fixant les conditions relatives a I'organisation des transports
sanitaires terrestres non urgents.
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suffisamment précisés a l'article 22 du projet de loi, soient inscrits dans la loi en projet,
sous peine d'opposition formelle.?’

Envertu de l'article 8, paragraphe 1¢, alinéa 1¢", du projet de loi n° 8335 relative & la sécurité,
la sdreté, l'ordre et la vidéosurveillance dans les transports publics et modifiant la loi du
5 février 2021sur les transports publics, 'agent de service devait accomplir une formation
spéciale dispensée sous la responsabilité du ministre. Cette disposition déléguait a un
reglement grand-ducal la détermination du contenu et des modalités de cette formation
spéciale. Dans son avis du 25 février 2025, le Conseil d’Etat a considéré que, pour les
agents de service agréés qui sont fonctionnaires, la formation constitue une partie
essentielle du statut, matiere que l'article 50, paragraphe 3, de la Constitution réserve a
la loi. S'agissant toutefois des agents de service agréés employés par un prestataire de
services, il a souligné que la formation spéciale fait également partie des matieres
réservees, mais sur le fondement de l'article 34 de la Constitution. |l a par conséquent
demandé, sous peine d'opposition formelle sur le fondement des articles 45,
paragraphe 2, 50, paragraphe 3, et 34 de la Constitution, que les auteurs du projet de loi
inscrivent dans la loi les exigences minimales en matiere de volume et de contenu de la
formation ainsi que les conditions de réussite a ladite formation. Il a relevé que seul le
contenu détaillé des formations et épreuves pourrait étre déterminé au niveau d’'un
reglement grand-ducal en vertu de l'article 45, paragraphe 2, de la Constitution.

Une référence a l'opposition formelle relevée ci-avant est faite au point C) Le pouvoir réglementaire, 2) Le
pouvoir réglementaire dans les matieres réservées parla Constitution alaloi, I. L'exécution des dispositions
légales relevant des matiéres réservées a laloi(articles 45, paragraphe 2, 124, alinéa 2 et 129, paragraphe 2,
alinéa 2, de la Constitution), f) Les droits des travailleurs (articles 34 et 37 de la Constitution).

i) Organisation des juridictions et voies de recours (article 101 de la
Constitution)

L'article 1, point 18°, lettre d), du projet de loi n°8382 portant modification de la loi
modifiée du 30 juillet 1960 concernant la création d'un Fonds national de solidarité visait
a modifier la seconde phrase de l'article 23, paragraphe 4, devenu le paragraphe 3, de la
loi précitée du 30 juillet 1960, pour lui conférer la teneur suivante : « (3)Le Conseil arbitral
statuera en dernier ressort jusqu’a une valeur de deux cent quatre-vingt-dix-sept euros
et quarante-sept cents (297,47 euros) et a charge d'appel lorsque la valeur du litige
dépasse cette somme. Un reglement grand-ducal fixe la valeur en capital pour laquelle
les pensions demandées entreront en ligne de compte pour I'application de la présente
disposition. » Dans son avis du 12 novembre 2024, le Conseil d'Etat a signalé que les voies
de recours relevent en vertu de larticle 101 de la Constitution des matieres que la
Constitution réserve alaloi. L'article 101 de la Constitution dispose en effet que : « Laloi
regle I'organisation des juridictions ainsi que les voies de recours. » En rappelant qu'il
incombe au législateur de déterminer les éléments essentiels des matieres que la
Constitutionréserve alaloi, compte tenu de 'article 45, paragraphe 2, de la Constitution,

57 \/oir dans le méme sens l'opposition formelle que le Conseil d'Etat a émise dans son avis du 12 novembre
2024 relativement & l'article 23, paragraphe 3, alinéa 2, du projet de loi n° 8206 concernant la mise sur le
marché des organismes génétiquement modifiés en tant que produits ou éléments de produits ainsi que celle
qu’il a émise dans son avis du 12 novembre 2024 concernant l'article 19 du projet de loi n°® 8341 relatif a la
commercialisation des semences et plants.
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qui dispose que « (2) Dans les matiéres réservées a la loi par la Constitution, le Grand-
Duc ne peut prendre des reglements et arrétés qu'en vertu d'une disposition Iégale
particuliere qui fixe l'objectif des mesures d'exécution et le cas échéant les conditions
auxquelles elles sont soumises », le Conseil d’Etat s'est formellement opposé & la
disposition précitée.

j) Conditions, limites et mise en ceuvre de la responsabilité de I'Etat et des
autres personnes morales de droit public (article 114 de la Constitution)

Dans les considérations générales de son avis du 4 fevrier 2025 concernant le projet de
reglement grand-ducal modifiant le réglement grand-ducal modifié du 18 octobre 2001
déterminant la liste des vaccinations recommandées, le Conseil dEtat a observé que le
texte sous revue trouvait sa base légale dans la loi du 4 juillet 2000 relative a la
responsabilité de I'Etat en matiére de vaccinations. Les articles 1¢" et 2 de cette loi
disposent que «[l]Jorsqu'une vaccination imposée par une disposition légale ou
réglementaire ou recommandée par I'Etat cause la mort de la personne vaccinée ou
entraine dans son chef une incapacité physique permanente, I'Etat répond du dommage,
sans préjudice des actions qui pourraient étre exercées conformément au droit
commun, et dans la mesure ou le dommage n’est pas indemnisable en vertu du code des
assurances sociales.[...]. Un réglement grand-ducal détermine la liste des vaccinations
recommandées. » |l a rendu attentif au fait que les conditions et les limites ainsi que les
modalités de mise en ceuvre de la responsabilité de I'Etat et des autres personnes
morales de droit public pour les dommages qu'ils ont causés ou qu'ont causés leurs
mandataires publics et agents dans lI'exercice de leurs fonctions relevent d'une matiere
réservée alaloi formelle en vertu de l'article 114%8 de la Constitution. Aprés avoir rappelé
que dans les matieres réservées a la loi formelle, larticle 45, paragraphe 2, de la
Constitution dispose que « le Grand-Duc ne peut prendre desreglements et arrétés qu'en
vertu d'une disposition légale particuliere qui fixe l'objectif des mesures d’exécution et le
cas échéant les conditions auxquelles elles sont soumises », il a estimé que les
dispositions précitées de la loi de base ne prévoyaient pas les éléments essentiels de |a
matiére réservée, dont notamment les conditions et limites de la responsabilité de I'Etat.
Auvu de I'éventualité que la base Iégale du projet de reglement grand-ducal en projet soit
jugée non conforme aux exigences de l'article 45, paragraphe 2, de la Constitution, et,
partant, cesse ses effets en vertu de l'article 112, paragraphe 8, de la Constitution, ce qui
pourrait, par ricochet, entrainer linapplicabilité du projet de reglement grand-ducal en
vertu de l'article 102 de la Constitution, le Conseil d'Etat a suggéré de compléter larticle
2 de la loi précitée du 4 juillet 2000 par une référence aux vaccinations recommandées
respectivement par « I'Organisation mondiale de la santé » ou « le Conseil supérieur des
maladies infectieuses ».

k) Finances publiques (articles 116 et 117 de la Constitution)

L'article 1°" du projet de loi n® 8414 portant modification : 1°de la loi modifiée du 17 avril 1964
portant réorganisation de 'administration des contributions directes ; 2° de la loi modifiée
du 4 décembre 1967 concernant I'impét sur le revenu ; 3° de la loi modifiée du 11 mai 2007

8 Art. 114 de la Constitution :« La loi détermine les conditions et les limites ainsi que les modalités de mise
en ceuvre de laresponsabilité de 'Etat et des autres personnes morales de droit public pour les dommages
gu’'ils ont causés ou qu'ont causés leurs mandataires publics et agents dans I'exercice de leurs fonctions. »
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relative & la création d’'une société de gestion de patrimoine familial (« SPF »); 4° de la loi
modifiée du 17 décembre 2010 concernant les organismes de placement collectif visait a
insérer un nouvel article 12bis dans la loi précitée du 17 avril 1964. L'article 12bis prévoyait
qu'« [u]n réglement grand-ducal fixe la composition, les missions, le fonctionnement et
les modalités d'indemnisation du comité ». Au regard du projet de reglement grand-ducal
n°61.897 déterminant la composition, les missions et les modalités de fonctionnement du
comité d'accompagnement consultatif du directeur de 'Administration des contributions
directes, dont le Conseil d’Etat était parallélement saisi, qui disposait en son article 5
qu'« [i]l est alloué aux experts externes une prime mensuelle non pensionnable de 115
euros au nombre indice 100 », le Conseil d'Etat a rappelé dans son avis du 22 octobre
2024 concernant l'article 12bis précité gu'une indemnisation, telle qu'elle était envisagée,
grevant le budget de I'Etat pour plus d'un exercice, reléve en vertu de larticle 117,
paragraphe 4, de la Constitution des matieres qui sont réservées alaloi et que I'essentiel
du cadrage normatif était deslors a faire figurer dans le dispositif [égal. En conséquence,
il s'est formellement opposé a la disposition proposeée. |l a déclaré pouvoir des a présent
marquer son accord avec une disposition intégrant, au niveau de laloi en projet, la nature
et le montant, voire le montant maximal, de I'indemnisation.

*

L'article 10 du projet de loi n° 8427 portant : 1° transposition de la directive (UE) 2024/1174
du Parlement européen et du Conseil du 11 avril 2024 modifiant la directive 2014/59/UE et
le reglement (UE) n°806/2014 en ce qui concerne certains aspects de I'exigence minimale
de fonds propres et d'engagements éligibles; 2° mise en ceuvre du réglement (UE)
2024/1623 du Parlement européen et du Conseil du 31mai 2024 modifiant le reglement (UE)
n°®575/2013 en ce qui concerne les exigences pour risque de crédit, risque d'ajustement de
I'évaluation de crédit, risque opérationnel et risque de marché et le plancher de fonds
propres ; 3° modification de : a)la loi modifiée du 5 avril 1993 relative au secteur financier ;
b)la loi modifiée du 16 avril 2003 relative al'assurance obligatoire de la responsabilité civile
en matiére de véhicules automoteurs ; c) la loi du 19 décembre 2014 relative a la mise en
ceuvre du paquet d‘avenir - premiere partie (2015); d) la loi modifiée du 18 décembre 2015
relative a la défaillance des établissements de crédit et de certaines entreprises
dinvestissement ; e)la loi du 8 décembre 2021 relative alémission de lettres de gage visait
aremplacer l'article 1°, paragraphe 4, alinéa 11, de la loi précitée du 19 décembre 2014 par
une disposition libellée comme suit: « Le secrétariat du comité est assuré par un
secretaire et un secrétaire adjoint qui sont nommeés par le ministre ayant les Finances
dans ses attributions. Le secrétaire et le secrétaire adjoint percoivent une indemnité
dont le montant est fixé par un reglement grand-ducal. » Dans son avis du 12 novembre
2024, le Conseil dEtat a attiré l'attention des auteurs sur le fait que les indemnités
prévues alaseconde phrase de ladisposition précitée constituaient des charges grevant
le budget de I'Etat pour plus d'un exercice et quelles relevaient dés lors, en vertu de
I'article 117, paragraphe 4, de la Constitution, des matieres qui sont réservées alaloi. En
rappelant que, dapres lajurisprudence de la Cour constitutionnelle, et notamment 'arrét
n°177/23 du 3 mars 2023, I'article 45, paragraphe 2, de la Constitution exige que dans ces
matieres, «la fixation des objectifs des mesures d'exécution doit étre clairement
énoncée, de méme que les conditions auxquelles elles sont, le cas échéant, soumises.
L'orientation et I'encadrement du pouvoir exécutif doivent, en tout état de cause, étre
consistants, précis et lisibles, I'essentiel des dispositions afférentes étant appelé a
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figurer dans la 10i% », le Conseil d'Etat a observé que les éléments essentiels de la
matiere, notamment la nature et le montant, voire le montant maximal, de indemnité en
question, devaient étre précisés au niveau de la loi. Comme ces éléments faisaient
défaut dans la modification envisagée, le Conseil d'Etat s’y est formellement opposé.

*

Dans son avis du 10 décembre 2024 concernant l'article 6 du projet de loi n° 8410 portant
création d’'un Observatoire de la culture, en vertu duquel la composition, les missions et
les modalités ainsi que I'indemnisation des membres et experts appelés a participer aux
travaux du comité d'accompagnement scientifique étaient a deéfinir par reglement
grand-ducal, le Conseil d’Etat a rappelé que I'indemnisation des membres et experts
releve d'une matiere que l'article 117, paragraphe 4, de la Constitutionréserve alaloi, dans
la mesure ou elle génere des dépenses pour plus d'un exercice. Il a souligné, dans ce
contexte, que dans les matieres dites réservées ala loi, le pouvoir réglementaire grand-
ducal est soumis, en vertu de l'article 45, paragraphe 2, de la Constitution, a I'existence
d'une disposition légale particuliere qui fixe I'objectif des mesures d'exécution et, le cas
échéant, les conditions auxquelles elles sont soumises. L'article 6 du projet de loi ne
répondait pas a ces exigences. Toutefois, alalecture de l'article 7 du projet de reglement
grand-ducal n°61.886 déterminant la composition, les missions, les modalités de
fonctionnement du comité d'accompagnement scientifique de I'Observatoire de la culture
ainsi que lindemnisation de ses membres et experts, le Conseil d’Etat a compris que, le
terme «indemnisation », visait en [loccurrence une indemnité par reunion,
communément désignée par l'expression « jetons de présence », ne soulevant pas de
probleme au regard des dispositions constitutionnelles précitées. Il a donc été en
mesure de marquer son accord avec l'article 6 du projet de loi.

*

L'amendement 1 des amendements parlementaires du 12 novembre 2024 relatifs au
projet de loi n° 7869 portant modification : 1° du Code de procédure pénale ; 2° de la loi du
20 juillet 2018 portant réforme de I'administration pénitentiaire ; 3° de la loi modifiée du 7
mars 1980 sur l'organisation judiciaire ; 4° de la loi modifiée du 17 avril 1998 portant création
d'un établissement public dénommé « centre hospitalier neuropsychiatrique » ; 5° de la loi
modifiée du 29 mars 2013 relative & 'organisation du casier judiciaire ; 6° de la loi modifiée
du 25 mars 2015 fixant le régime des traitements et les conditions et modalités
d'avancement des fonctionnaires de I'Etat portait sur 'article 3 dudit projet de loi dont il
était proposé de compléter le paragraphe 3 par une disposition en vertu de laquelle
« 'indemnisation des membres de la commission est précisée par reglement grand-
ducal ». Dans son avis complémentaire du 4 avril 2024, le Conseil d'Etat a rappelé que
'indemnisation des membres et experts d'une commission releve d'une matiere réservée
a la loi en vertu de l'article 117, paragraphe 4, de la Constitution, dans la mesure ou une
telle indemnisation engendre des dépenses pour plus d'un exercice. Il a également
souligné que, dans ces matieres, le pouvoir réglementaire grand-ducal est soumis, en
vertu de larticle 45, paragraphe 2, de la Constitution, a I'existence d'une disposition
légale particuliere fixant l'objectif des mesures d'exécution et, le cas écheéant, les
conditions auxquelles elles sont soumises. Le Conseil d'Etat a mis en garde contre un
simple renvoi au pouvoir réglementaire, sans précision quant a la nature des indemnités

89 Cour constitutionnelle, arrét n® 177 du 3 mars 2023, Mém. A n° 127 du 10 mars 2023.

90


https://conseil-etat.public.lu/content/dam/conseil_etat/fr/avis/2024/10122024/61885-avis-du-10-dcembre-2024.pdf
https://conseil-etat.public.lu/content/dam/conseil_etat/fr/avis/2025/04042025/60728ac-avis-complmentaire-du-4-avril-2025.pdf

ni a leur montant, voire a leur montant maximal, estimant qu‘un tel renvoi est contraire
aux exigences constitutionnelles précitées. En conséquence, il s'est formellement
opposeé a l'ajout proposeé a l'article 3, paragraphe 3, du projet de loi.

*

L'article 1.2.0-2, tel que l'article 2 du projet de loi n° 8419 portant modification 1° de la loi
modifiée du 9 novembre 1990 ayant pour objet la création d’un registre public maritime
luxembourgeois, 2° de la loi modifiée du 10 aolt 2018 portant organisation de
'Administration de I'enregistrement, des domaines et de la TVA visait a le remplacer dans
la loi précitée du 9 novembre 1990, disposait en son alinéa 1*, point 3°, que: «Un
reglement grand-ducal précise les conditions dapplication du présent titre et
notamment : [...] 3° les rétributions a prélever pour linscription des droits réels, pour
établir et délivrer les certificats et documents, prolonger ou radier une inscription et
pour permettre la consultation ou pour fournir des informations. » Le Conseil d’Etat, dans
son avis du 29 avril 2025, s'est formellement opposé a la disposition précitée, pour
contrariété aux articles 116, paragraphe 3, et 45, paragraphe 2, de la Constitution. Il a a
cet égard renvoyé alarrét n®38/07 du 2 mars 20077 dans lequel la Cour constitutionnelle
avaitjugeé qu'en matiere fiscale, matiere que la Constitution réserve alaloi, laloi doit fixer
lesregles essentielles concernant I'assiette, le taux et le recouvrement de 'imp6t. Or, ces
conditions n'étaient pas remplies en I'espece.

*

L'article 3, paragraphe 1¢", point 1°, du projet de réglement grand-ducal portant exécution
de la loi du [jj/mm/aaaa] introduisant une procédure de préfinancement pour les
installations solaires photovoltaiques visait a remplacer le libellé de larticle2 du
reglement grand-ducal modifié du 7 avril 2022 déterminant les mesures d'exécution de
laloidu 23 décembre 2016 instituant un régime d'aides pour la promotion de la durabilité,
de l'utilisation rationnelle de I'énergie et des énergies renouvelables dans le domaine du
logement. L'article 2, paragraphes 1¢", alinéas 2 et 3, et 2, alinéa 1*, dans sa teneur
modifiée prévoyait des conditions d’éligibilité pour 'obtention de l'aide financiere, dont
notamment la condition de localisation de l'installation solaire, nouvelle ou existante, sur
une toiture, facade, ou intégrée a un batiment, la condition d'injection d'électricité dans
un certain délai, la condition de finalité du batiment a I'habitation ou non, ou encore la
condition d'éligibilité de linstallation de stockage. Dans son avis du 29 avril 2025, le
Conseil d’Etat a observé que ces conditions constituent des éléments essentiels du
régime de l'aide financiere, lesquels doivent, en vertu de l'article 117, paragraphes 4 et 5,
de la Constitution, étre prévus par la loi. Il a dées lors signalé qu’en lI'absence de ces
éléments essentiels dans la loi précitée du 23 décembre 2016, cette derniere pourrait
étre jugée non conforme aux exigences de l'article 45, paragraphe 2, de la Constitution,
et, partant, cesser de produire ses effets en vertu de l'article 112, paragraphe 8, de la
Constitution, ce qui pourrait, par ricochet, entrainer I'inapplicabilité des dispositions
proposées en vertu de l'article 102 de la Constitution.

*

"Mém. A n°® 36 du 15 mars 2007.
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L'article 7, paragraphe 4, du projet de loi n° 8232 relatif & 'autopartage sur la voie publique
et portant modification de la loi modifiée du 14 février 1955 concernant la réglementation
de la circulation sur toutes les voies publiques prévoyait que « des taxes et des frais, fixés
par voie de reglement grand-ducal, peuvent étre percus individuellement par la SNCA
pour la délivrance des signes distinctifs particuliers ». Dans son avis du 17 juin 2025, le
Conseil dEtat, a rappelé que la perception de taxes reléve des matiéres que larticle 116,
paragraphe 1%, de la Constitution réserve a la loi. En I'absence de toute indication, dans
cette disposition, d'un plafond pour les taxes susceptibles d'étre percgues, le Conseil
dEtat a considéré quelle ne répondait pas aux exigences posées & larticle 45,
paragraphe 2, de la Constitution. En conséquence, ilademandé, sous peine d'opposition
formelle, que la loi en projet fixe un plafond a ne pas dépasser.

I) Attributions, organisation et modalités de contréle de la Cour des comptes
(article 119, paragraphe 3, de la Constitution)

L'article 1¢7, point 15°, du projet de loi n° 8382 portant modification de la loi modifiée du 30
juillet 1960 concernant la création d'un Fonds national de solidarité visait a remplacer
I'article 18 de la loi précitée du 30 juillet 1960. L'article 18, paragraphe 8, dans sa teneur
proposée, disposait que « [I]e contréle de la gestion financiére est encore assuré par la
Cour des comptes, suivant les modalités adéterminer par reglement grand-ducal. » Dans
son avis du 12 novembre 2024, le Conseil d'Etat a observé que les modalités du contréle
exercé par la Cour des comptes relevent d'une matiere réservée a la loi en vertu de
l'article 119, paragraphe 3, de la Constitution, qui prévoit que : «(3)Les attributions et
'organisation de la Cour des comptes ainsi que les modalités de son contrdle et les
relations avec la Chambre des Députés sont déterminées par la loi. » Le Conseil d'Etat a
également rappelé qu'en vertu de l'article 45, paragraphe 2, de la Constitution : « (2) Dans
les matieres réservées a la loi par la Constitution, le Grand-Duc ne peut prendre des
reglements et arrétés qu’en vertu d'une disposition légale particuliere qui fixe I'objectif
des mesures d'exécution et, le cas échéant, les conditions auxquelles elles sont
soumises. » Il a souligné qu'il appartient au législateur de déterminer les éléments
essentiels des matieres que la Constitution réserve alaloi. Constatant que la disposition
proposeée chargeait le pouvoir réglementaire grand-ducal de déterminer les modalités de
contréle, sans prévoir de cadre légal répondant aux exigences constitutionnelles
précitées, le Conseil d'Etat sy est formellement opposé.

m) Le statut des fonctionnaires communaux (article 125, paragraphe 2, de la
Constitution)

Le reglement grand-ducal modifié du 28 juillet 2017 fixant le régime des traitements et
les conditions et modalités d'avancement des fonctionnaires communaux que le projet
de réglement grand-ducal portant modification : 1° du réglement grand-ducal modifié du
28 juillet 2017 fixant le régime des traitements et les conditions et modalités d'‘avancement
des fonctionnaires communaux ; 2° du réglement grand-ducal modifié du 28 juillet 2017
déterminant le régime et les indemnités des employés communaux; 3° du réglement
grand-ducal du 14 aodt 2017 déterminant les conditions et modalités de la mise a la
disposition aux fonctionnaires et employés communaux de vétements professionnels et de
I'allocation d’une indemnité d’habillement visait a modifier, avait transposé, sur le
fondement de l'article 22, alinéa 1¢, de laloi modifiée du 24 décembre 1985 fixant le statut
général des fonctionnaires communaux, en vertu duquel «[le] fonctionnaire
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[communal]jouit d'un traitement dont le régime est fixé par réglement grand-ducal, par
assimilation en principal et accessoires, modalités et délais, a celui des fonctionnaires
de I'Etat, en tenant compte, le cas échéant, de la situation spéciale de la fonction
communale [...]», les mesures prévues par la loi modifiée du 25 mars 2015 fixant le
régime des traitements ainsi que les conditions et modalités davancement des
fonctionnaires de I'Etat, & la fonction publique communale. Le large recours au
reglement grand-ducal pour transposer dans la fonction publique communale les
dispositions relatives a la situation statutaire et pécuniaire du personnel de I'Etat, sur la
base du principe dassimilation des fonctionnaires communaux aux fonctionnaires
étatiques inscrit a larticle 22 précité, avait constitué par le passé un moyen pour
accelérerlalignement des dispositifs applicables aux deux fonctions publiques. Dans les
considérations générales de son avis du 26 novembre 2024 concernant le projet de
reglement grand-ducal précité, le Conseil dEtat a attiré l'attention des auteurs sur
l'article 125, paragraphe 2, de la Constitution révisée, en vertu duquel « [1]a loi établit les
statuts des fonctionnaires communaux ». Il a renvoyé a cet égard au nouvel article 50,
paragraphe 3, de la Constitution qui, a l'instar de l'article 125, paragraphe 2, précité
concernant les fonctionnaires communaux, érige le statut des fonctionnaires de I'Etat en
matiere réservée a laloi, dont il a eu 'occasion de cerner la portée dans ses avis récents
notamment en matiére de formation des fonctionnaires de I'Etat. Si le Conseil d'Etat a pu
admettre que, dansla perspective de garantir les droits et obligations des fonctionnaires
communaux, I'approche adoptée dans le passé peut étre maintenue en ce qui concerne
les dispositions réglementaires qui constituent une reproduction a lidentique des
dispositifs applicables a la fonction publique étatique adoptés par la loi, et qui
reprennent dans leur substance les dispositions légales correspondantes de la loi
modifiée du 25 mars 20157, il a toutefois signalé que tel ne saurait étre le cas des
dispositions visant a instituer un régime spécifique au niveau communal. Ces dernieres
devront répondre aux exigences découlant des articles 125, paragraphe 2, et 45,
paragraphe 2, de la Constitution, faute de quoi elles risqueraient d’encourir la sanction
prévue a l'article 102 de la Constitution.

Dans les considérations générales de son avis du 13 mai 2025 concernant le projet de
reglement grand-ducal modifiant le reglement grand-ducal du 11 mars 2022 fixant les
programmes et les modalités d'organisation de la formation spéciale et de I'examen de fin
de formation spéciale des fonctionnaires communaux tirait son fondement légal, le Conseil
d’Etat a relevé que l'article 125, paragraphe 2, de la Constitution prévoit que «[l]a loi
établit le statut des fonctionnaires communaux ». Il érige ainsi, a lI'instar de l'article 50,
paragraphe 3, de la Constitution relatif au statut des fonctionnaires de I'Etat, le statut
des fonctionnaires communaux en matiere réservée a la loi. Apres avoir constaté que le
projet de reglement tirait son fondement légal de l'article 4 de la loi modifiee du 24
décembre 1985 fixant le statut général des fonctionnaires communaux, qui dispose que
« [d]es réglements grand-ducaux fixent les conditions et formalités a remplir par les
postulants, les modalités du service provisoire, la mise en ceuvre du plan dinsertion
professionnelle ainsi que le programme et la procédure de 'examen d'admissibilité et de
'examen d'admission définitive prévus par le présent statut », ainsi que de l'article 9 de
la loi modifiée du 15 juin 1999 portant organisation de l'Institut national d'administration
publique, envertu duquel «[ITorganisation de la division de la formation pendant le stage

7' Arrét de la Cour constitutionnelle n® 00137 du 6 juillet 2018 (Mém. A - n° 588 du 11juillet 2018).
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et de ladivision de la formation pendant le service provisoire, les modalités de la mise en
ceuvre du plan d'insertion professionnelle ainsi que les modalités de I'examen de fin de
stage du personnel de I'Etat et des établissements publics de IEtat, et de 'examen
d’admission définitive du personnel des communes, des syndicats de communes et des
établissements publics des communes, sont déterminées par reglement grand-ducal »,
le Conseil d'Etat a mis en garde contre le risque que ces dispositions légales soient
jugées non conformes aux exigences de l'article 45, paragraphe 2, de la Constitution. Il a
estimeé qu'il conviendrait de s'inspirer de la position adoptée en matiere de formation des
fonctionnaires étatiques, selon laquelle les éléments essentiels de la matiere, a savoir
les exigences minimales en matiere de volume et de contenu des formations et des
examens afférents, ainsi que les conditions de participation et de réussite, doivent étre
déterminés au niveau de la loi. Au vu de I'absence de ces éléments essentiels dans la loi
précitée du 24 décembre 1985, le Conseil d'Etat a relevé que celle-ci pourrait étre jugée
non conforme aux exigences de l'article 45, paragraphe 2, de la Constitution et, partant,
cesser ses effets envertu de l'article 112, paragraphe 8, de la Constitution, ce qui pourrait
entrainer, parricochet, linapplicabilité des dispositions sous examen en vertu de l'article
102 de la Constitution.

Il. Réglements grand-ducaux nécessaires pour l'application des actes
juridiques de I'Union européenne dans le cadre des matieres réservées a
la loi (article 45, paragraphe 3, alinéa 2, de la Constitution)

a) L'exercice de la liberté du commerce et de l'industrie, de la profession
libérale et de I'activité agricole (article 35 de la Constitution)

Le projet de réglement grand-ducal sur le déploiement dune infrastructure pour
carburants alternatifs et abrogeant le reglement grand-ducal du 13 novembre 2018 relatif
aux infrastructures pour carburants alternatifs et modifiant le reglement grand-ducal du
3 décembre 2015 relatif a linfrastructure publique liée a la mobilité électrique avait pour
objet la mise en ceuvre des dispositions du réglement (UE) 2023/1804 du Parlement
européen et du Conseil du 13 septembre 2023 sur le déploiement d’'une infrastructure
pour carburants alternatifs et abrogeant la directive 2014/94/UE, ci-aprés le « reglement
(UE) 2023/1804 ». Le projet de reglement grand-ducal entendait tirer son fondement
légal directement du réglement (UE) 2023/1804, cela en application de larticle 45,
paragraphe 3, alinéa 1*, de la Constitution. Dans les considérations générales de son avis
du 10 décembre 2024 concernant ledit projet de réglement grand-ducal, le Conseil d'Etat
atoutefoisrelevé que les articles 4 et 5 du projet, en ce qu'ils imposaient des obligations
aux exploitants de points de recharge et de stations de ravitaillement, relevaient de
matieres que l'article 35 de la Constitution réserve a la loi. L'article 35 de la Constitution
garantit 'exercice de la liberté du commerce et de l'industrie. Le Conseil d'Etat a rappelé
que, si l'article 45, paragraphe 3, alinéa 1°", de la Constitution autorise le Grand-Duc a
prendre les reglements nécessaires pour I'exécution des actes juridiques de I'Union
européenne, alinéa 2 de ce méme paragraphe exige toutefois, dans les matieres dites
réservees a la loi, que le Grand-Duc applique les actes juridiques de I'Union européenne
en vertu d'une disposition Iégale particuliere qui fixe lI'objectif des mesures d’exécution
et, le cas écheéant, les conditions auxquelles elles sont soumises. Or, le projet se
contentait de renvoyer au reglement européen sans énoncer de base légale nationale
dans son préambule. A cet égard, le Conseil d’Etat a estimé que la loi modifiée du 1T ao(t
2007 relative al'organisation du marché de I'électricité ne saurait fournir aux articles 4 et
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5 du projet une base Iégale conforme aux exigences de l'article 45, paragraphe 3, alinéa
2, de la Constitution. Cette loi avait pourtant servi de fondement au reglement grand-
ducal du 13 novembre 2018 que le projet de reglement grand-ducal entendait abroger. Le
Conseil d'Etat a par conséquent mis en garde contre le risque que, faute d'une base légale
adéquate conforme a l'article 45, paragraphe 3, alinéa 2, de la Constitution, les articles 4
et 5 du projet de reglement-grand-ducal soient frappés d'inapplicabilité en vertu de
I'article 102 de la Constitution.

b) Finances publiques (articles 116 et 117 de la Constitution)

Le projet de reglement grand-ducal instituant des régimes d'aide pour des engagements
en matiére d’environnement et de climat et d'autres engagements en matiére de gestion
visait a préciser le regime des aides relevant de la nouvelle programmation pluriannuelle
de la politique agricole, couvrant la période du ler janvier 2023 au 31 décembre 2027. Ces
aides étaient notamment accordées en application de larticle 70 du reglement (UE)
2021/2115 du Parlement européen et du Conseil du 2 décembre 2021 établissant les regles
encadrant l'aide aux plans stratégiques devant étre élaborés par les Etats membres dans
le cadre de la politique agricole commune (plans stratégiques relevant de la PAC),
financés par le Fonds européen agricole de garantie (FEAGA) et le Fonds européen
agricole pour le développement rural (Feader), et abrogeant les réglements (UE) n°
1305/2013 et (UE) n°1307/2013.

Le Conseil dEtat, dans les considérations générales de son avis du 8 octobre 2024, a
d'abord attiré I'attention des auteurs sur le fait que la mise en ceuvre des aides agricoles
releve d'une matiere que l'article 117, paragraphe 4, de la Constitution réserve a la loi et
que les conditions d'octroi des aides, éléements essentiels de cette matiere réservée,
doivent par conséquent étre précisées dans la loi en vertu de l'article 45, paragraphe 3,
alinéa 2, de la Constitution. L'article 45, paragraphe 3, alinéa 2, de la Constitution dispose
en effet que « (3) Dans les matiéres réservées ala loi par la Constitution, [les réeglements
grand-ducaux nécessaires pour l'application des actes juridiques de 'Union européenne]
ne peuvent étre pris qu'en vertu d'une disposition Iégale particuliere qui fixe l'objectif des
mesures d'exécution et, le cas échéant, les conditions auxquelles elles sont soumises.
[...]. »

Le Conseil dEtat a rappelé, & cet égard, que selon l'arrét n® 114/14 du 28 novembre 2014
de la Cour constitutionnelle, ce cadrage normatif peut résulter, a titre complémentaire,
d'une norme européenne ou internationale, sans devoir nécessairement figurer
exclusivement dans la loi. Néeanmoins, estimant que les conditions d'octroi des aides
n'‘étaient pas suffisamment précisées par la loi, complétée par les dispositions
européennes pertinentes, le Conseil d’Etat a mis en garde contre le risque que plusieurs
dispositions du projet de reglement grand-ducal, auxquelles il renvoyait, puissent étre
frappées de la sanction d'inapplicabilité prévue a l'article 102 de la Constitution. Enfin, il
a rappelé, toujours a l'endroit des considérations générales de lavis, quil est
inconcevable qu'un ministre ou une administration se voie conférer un pouvoir
discrétionnaire dans une matiere réservée a la loi. Cette observation visait en particulier
les dispositions du projet permettant au ministre ou a une administration d'accorder des
dérogations ou des autorisations dans des cas « spécifiques » ou « exceptionnels et
dament justifiés », ou encore dapprouver des cahiers des charges sans que cette
approbation soit encadrée par la loi de base. Dans la mesure ou de telles dispositions
seraient susceptibles de conférer un pouvoir discrétionnaire a l'autorité administrative
en dehors de tout cadre légal précis, le Conseil d’Etat a, une fois de plus, mis en garde
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contre le risque gu'elles soient jugées inapplicables en vertu de larticle 102 de la
Constitution. .

Une référence a l'observation relevée ci-avant est faite au point B) Matiéres réservées a la loi formelle, 2)
Matiéres réservées, h) Finances publigues (articles 116 et 117 de la Constitution).

*

L'article 1" du projet de loi n° 8406 modifiant la loi modifiée du 12 février 1979 concernant la
taxe sur la valeur ajoutée aux fins de : 1°transposer l'article 1" de la directive (UE) 2020/285
du Conseil du 18 février 2020 modifiant la directive 2006/112/CE relative au systéeme
commun de la taxe sur la valeur ajoutée en ce qui concerne le régime des petites
entreprises et le réeglement (UE)904/2010 en ce qui concerne la coopération administrative
et I'echange dinformations aux fins du contréle de l'application correcte du régime
particulier des petites entreprises ; 2° transposer l'article 1¢, points 1), 2), 7), 12), 16) et 20)
dela directive (UE)2022/542 du Conseil du 5 avril 2022 modifiant les directives 2006/112/CE
et (UE)2020/285 en ce qui concerne les taux de taxe sur la valeur ajoutée visait a modifier
larticle 2 de la loi précitée du 12 février 1979. Les auteurs expliquaient que les
modifications envisagées étaient des adaptations techniques nécessaires a «[l]a
transposition de la directive (UE)2020/285 au niveau de diverses dispositions existantes
de la loi TVA, ceci notamment en vue d'aligner davantage la législation nationale aux
dispositions de la directive 2006/112/CE facilitant ainsi la transposition en question par
le présent projet de loi et les futures transpositions des dispositions relatives ala TVA ».
Dans son avis du 26 novembre 2024, le Conseil d'Etat a relevé que l'article 2, paragraphe
2, lettre b), alinéa 2, premiére phrase, dans sa teneur proposée, conférait a
Administration de [I'enregistrement, des domaines et de la TVA un pouvoir
réglementaire, ce qui n‘est toutefois pas conforme a larticle 45, paragraphe 3, de la
Constitution, lequel réserve au Grand-Duc le pouvoir de prendre les reglements
nécessaires pour l'application des actes juridiques de I'Union européenne. Le Conseil
d’Etat a par conséquent demandé, sous peine d'opposition formelle, que les modalités et
laforme de I'exercice de I'option visée a l'article 2 paragraphe 2, lettre b), alinéa 2, soient
fixées par un reglement grand-ducal. Il a également exigé qu'une base légale conforme
au prescrit de l'article 45, paragraphe 3, alinéa 2, premiére phrase, de la Constitution soit
insérée dans la disposition sous examen, des lors que la matiere relevait de celles que
I'article 116, paragraphe 1¢, de la Constitution réserve a la loi.

72 \/oir dans le méme sens l'observation que le Conseil d’Etat a émise dans les considérations générales de
son avis du 12 novembre 2024 concernant le projet de réglement grand-ducal modifiant le réeglement
grand-ducal du 3 février 2023 fixant les criteres de durabilité et de réduction des émissions de gaz a effet
de serre pour les biocarburants, les bioliquides et les combustibles issus de la biomasse.
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D) INSTITUTIONS ET ADMINISTRATIONS PUBLIQUES

1) Le Grand-Duc

La prérogative du Grand-Duc de déléguer son pouvoir réglementaire
d’exécution (article 47 de la Constitution)

L'article 16, point 1°, du projet de réglement grand-ducal instituant des régimes d'aide pour
des engagements en matiere d’environnement et de climat et d‘autres engagements en
matiére de gestion entendait conférer au ministre ayant I'Agriculture, la Viticulture et le
Développement rural dans ses attributions le pouvoir de fixer de maniere générale et
impersonnelle les exigences en matiere de respect des herbicides. Le paiement de I'aide
dans |le secteur viticole était tributaire du respect de ces exigences par les destinataires
de l'aide. Comme la matiére relevait dés lors de celles que l'article 117 de la Constitution
réserve ala loi, le Conseil dEtat, dans son avis du 8 octobre 2024, a rendu attentif au fait
que le recours a l'article 47 de la Constitution, qui autorise le Grand-Duc a charger les
membres de son Gouvernement de prendre des mesures d’'exécution dans les cas qu'il
détermine, est exclu en matiere réservée a la loi. Il a par conséquent mis en garde que
larticle 16, point 1°, dans sa teneur proposée, risquerait d’encourir la sanction
d'inapplicabilité de I'article 102 de la Constitution.

*

L'article 7, paragraphe 1¢, alinéa 1", du projet de loi n° 8335 relative & la sécurité, la sireté,
l'ordre et la vidéosurveillance dans les transports publics et modifiant la loi du 5 février 2021
sur les transports publics, disposait que le « ministre érige en infractions les faits prévus
au paragraphe 3 ». Dans son avis du 25 février 2025 le Conseil d'Etat a rappelé, a I'égard
de cette disposition, qu’en vertu de l'article 19 de la Constitution, le principe de légalité
des peines implique que les infractions doivent étre définies par la loi. Dés lors, la
formulation selon laquelle le « ministre érige en infractions » certains faits est contraire
a cette exigence constitutionnelle.” Il a en outre souligné qu'en vertu de l'article 47 de la
Constitution, la loi ne saurait conférer un pouvoir réglementaire au ministre, a fortiori
dans une matiére réservée & la loi. Le Conseil d'Etat a dés lors demandé, sous peine
d'opposition formelle, que la disposition soit reformulée afin d'indiquer que le « ministre
prononce des amendes administratives », et non qu'il érige des comportements en
infractions.

Une référence al'opposition formelle relevée ci-avant est faite au point A) Droits et libertés
fondamentaux, 4) Légalité des peines (articles 19 de la Constitution, 7 de la Convention de
sauvegarde des droits de 'homme et des libertés fondamentales et 49 de la Charte des
droits fondamentaux de I'Union européenne).

*

3 Voir dans le méme sens I'opposition formelle fondée sur l'article 19 de la Constitution émise a I'égard de
l'article 7, paragraphe 3, du méme projet de loi.
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Il est encore renvoyé al'opposition formelle relevée au point C) Le pouvoir réglementaire, 1)
Reglements nécessaires pour I'exécution des lois et des traités et l'application des actes
juridiques de I'Union européenne (articles 45, paragraphes 1° et 3, alinéa 1°" et 46, alinéa 2,
de la Constitution), que le Conseil dEtat a émise dans son avis du 11 mars 2025 concernant
l'article 2 du projet de loi n° 8294 concernant certaines modalités d‘application et la
sanction du réglement (UE) n°2020/741 du Parlement européen et du Conseil du 25 mai
2020 relatif aux exigences minimales applicables a la réutilisation de I'eau.

2) Le Gouvernement

a) Les modalités selon lesquelles les membres du Gouvernement exercent
leurs attributions (article 90 de la Constitution)

L'article 3 du projet de loi n° 8511 modifiant la loi modifiée du 31juillet 1962 ayant pour objet
le renforcement de l'alimentation en eau potable du Grand-Duché de Luxembourg a partir
du réservoir dEsch-sur-Sdre visait a modifier l'article 14 de la loi précitée du 31juillet 1962
afin d'y introduire une compétence « conjointe » des ministres ayant respectivement les
Affaires communales, les Finances et I'Environnement dans leurs attributions,
notamment pour arréter le budget du syndicat, approuver toute décision du comité du
syndicat dont I'exécution est susceptible de grever le budget de I'Etat ainsi que pour
exercer le controle des budgets, des comptes et de la caisse du syndicat. Le Conseil
d’Etat, dans son avis du 3 juin 2025, s'est formellement opposé a cette modification, en
soulignant que la question de lacompétence conjointe entre membres du Gouvernement
est réglée par l'article 10 du reglement interne du Gouvernement, en cohérence avec
l'article 90 de la Constitution, lequel prévoit que les affaires intéressant plusieurs
départements ministériels sont délibérées en conseil.

b) Le pouvoir du Gouvernement d'organiser son organisation et son
fonctionnement par voie de réglement interne (article 92 de la Constitution
de la Constitution)

Dans les considérations générales de son avis du 10 decembre 2024 concernant le projet
de loi n°8410 portant création d'un Observatoire de la culture, le Conseil d'Etat s'est
interrogé sur la nature de I'Observatoire que ce texte visait a créer. En effet,
contrairement a d'autres lois, telles que, par exemple, la loi modifiée du 13 mars 2018
portant création d'un Observatoire national de la qualité scolaire ou encore la loi du 2
mars 2021 portant création d'un Observatoire national de la santé, la loi en projet ne
prévoyait pas des dispositions relatives au cadre de personnel ni aux membres de
I'Observatoire proprement dit. Seuls un coordinateur de I'Observatoire, chargé en vertu
de l'article 4 du projet de loi de « surveiller I'exécution des missions de I'Observatoire,
définir les stratégies et coordonner les travaux » ainsi qu'un comité d'accompagnement
scientifique étaient prévus par le texte. Aucun élément de la loi en projet ne mettait
d'ailleurs en ceuvre le principe dindépendance de I'Observatoire inscrit a l'article 3 du
texte. Le projet de loi restait en particulier muet sur la qualité des éventuels membres de
I'Observatoire, la durée de leur mandat ainsi que le lien entre I'Observatoire et le ministre
ayant la Culture dans ses attributions. Le Conseil d’Etat a fait valoir qu'en I'absence de
telles indications, la simple désignation d'un coordinateur et dun comité
d'accompagnement ne saurait garantir 'indépendance de I'Observatoire.
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Au regard de la fiche financiére jointe au projet de loi, le Conseil d’Etat a par ailleurs noté
que le Service des études, des statistiques et de ladocumentation, rattaché au Ministere
de la culture, deviendrait 'Observatoire de la culture. Il en a conclu que, contrairement a
I'Observatoire national de la qualité scolaire et a 'Observatoire national de la santé,
I'Observatoire national de la culture ne serait pas une administration indépendante, mais
un service au sein du Ministere de la culture. Dans la mesure ou la création d'un service
au sein d'un ministére releve, en vertu de larticle 92 de la Constitution, de la seule
compétence du Gouvernement, le Conseil d'Etat s'est formellement opposé a la loi en
projet pour violation de cette disposition constitutionnelle. Il a suggéeré que, dans
I'éventualité ou les auteurs auraient néanmoins l'intention de créer une administration a
I'instar de I'Observatoire national de la qualité scolaire et de 'Observatoire national de la
santé, ils s'inspirent des lois précitées des 13 mars 2018 et 2 mars 2021 et adaptent le
projet de loi en conséquence.”

Dans les considérations générales de son avis du 4 avril 2025 concernant le projet de loi
n° 8465 portant mise en ceuvre de certaines dispositions du réglement (UE) 2018/1240 du
Parlement européen et du Conseil du 12 septembre 2018 portant création d'un systeme
européen d'information et d’'autorisation concernant les voyages (ETIAS) et modifiant les
réglements (UE) n° 1077/2011, (UE) n°® 515/2014, (UE) 2016/399, (UE) 2016/1624 et (UE)
2017/2226, le Conseil d'Etat a observé que le choix des auteurs du projet de loi de créer
une unité nationale, en l'occurrence lunité ETIAS, en tant que service au sein d'un
ministére, ne saurait étre comparé a la création dune entité telle que IUnité
d'information passagers au sein de la Police grand-ducale, dont I'établissement et les
modalités d'organisation relevent des prérogatives du législateur. Il a rappelé que la
création d'un service au sein d'un ministere releve de la seule compétence du
Gouvernement, en vertu de larticle92 de la Constitution, qui dispose : «Le
Gouvernement détermine son organisation et son fonctionnement par voie de reglement
interne, approuve par arrété grand-ducal, a I'exception des matieres que la Constitution
réserve a la loi. » Comme la démarche proposée par les auteurs constituerait par
conseéquence une ingérence du législateur dans l'organisation du Gouvernement, le
Conseil d’Etat s'est formellement opposé a la création de 'ETIAS en tant que service
ministériel pour non-conformité a l'article 92 de la Constitution. Le Conseil d’Etat s'est
donc formellement opposé a cette création, la jugeant non conforme a l'article 92 de la
Constitution. Il a invité les auteurs du projet de loi a mettre en ceuvre le réglement (UE)
2018/1240 en adoptant une démarche conforme aux prescriptions constitutionnelles. Il
aproposeé quatre approches envisageables, a savoir : - « ladésignation du ministre ayant
I'immigration dans ses attributions comme autorité compétente au titre de l'article 8 du
reglement (UE) 2018/1240, tout en créant lunité nationale ETIAS dans l'annexe B du
reglement interne du Gouvernement ; -la mise en place de l'unité nationale ETIAS au sein
de la Police grand-ducale, a l'instar de la solution retenue dans la loi précitée du 1*" ao(t
2018 ; - la création de l'unité nationale ETIAS au sein de la Police grand-ducale, chargée
de transmettre unrapport au ministre ayant 'immigration dans ses attributions, sur base
duquel ce dernier pourrait prendre, en sa qualité d'autorité compétente, une décision, a
linstar du mécanisme mis en place par la loi du 24 juillet 2024 portant mise en ceuvre du

74 \/oir dans le méme sens les oppositions formelles que le Conseil dEtat a émises dans les considérations
générales de son avis du 10 décembre 2024 concernant le projet de loi n® 8251 portant création d'un
Observatoire digital de lamobilité ainsi que dans les conditions générales de son avis du 10 décembre 2024
concernant le projet de loi n°® 8310 relatif & 'Observatoire de I'habitat.
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reglement (UE)2021/784 du Parlement européen et du Conseil du 29 avril 2021 relatif ala
lutte contre la diffusion des contenus a caractere terroriste en ligne; ou enfin - la
création d'une unité nationale ETIAS au sein d'une administration de I'immigration a
instituer ».

L'article 2 du projet de loi n° 8395A relative a la désignation des organismes et autorités
compétents et au point dinformation uniquement prévus aux articles 7, 8, 13 et 23 du
réglement (UE) 2022/868 du Parlement européen et du Conseil du 30 mai 2022 portant sur
la gouvernance européenne des données et modifiant le réglement (UE) 2018/1724
(réeglement sur la gouvernance des données), visait a instaurer un point d’information
unique sous l'autorité du ministre ayant la Digitalisation dans ses attributions, en vue de
mettre en ceuvre l'article 8 du réeglement (UE)2022/868 lequel est directement applicable
endroit national et prévoit que le point d'information unique est compétent pour recevoir
les demandes d'information ou de réutilisation et les transmettre aux organismes du
secteur public compétents. Dans son avis du 3 juin 2025, le Conseil d’Etat a constaté que
le projet de loi ne prévoyait aucune disposition relative au cadre du personnel, a
'organisation, ni au fonctionnement dudit point d'information. Il en a déduit qu’il devait
s'agir non d'une administration indépendante, mais d'un service au sein du ministere de
la Digitalisation. Le Conseil d’Etat a rappelé que la création d'un service au sein d’un
ministere releve de la seule compétence du Gouvernement et que le législateur ne
saurait créer un tel service ministériel sans empiéter sur [organisation du
Gouvernement. |l s'est donc formellement opposé a l'article 2 en projet pour violation de
I'article 92 de la Constitution. Il a précisé que si l'intention des auteurs était de créer un
simple service au sein du ministere, l'article 2 devrait étre supprimé dans son intégralité.
En revanche, s'ils entendaient créer une administration, il conviendrait alors de
compléter le projet de loi en conséquence.

L'article 44, paragraphe 3, du projet de loi n® 8296 relative au contréle des concentrations
entre entreprises et portant modification de : 1° la loi modifiée du 10 aodt 1915 concernant
les sociétés commerciales ; 2°la loi modifiée du 23 décembre 1998 portant création d'une
commission de surveillance du secteur financier ; 3°la loi modifiée du 7 décembre 2015 sur
le secteur des assurances ; 4°laloi modifiée du 30 novembre 2022 relative ala concurrence
disposait que: «Le ministre coordonne avec les autres ministres compétents
concerneés la mise en ceuvre du pouvoir d'évocation et veille a la bonne exécution des
décisions du Gouvernement en conseil. Dans 'accomplissement de ses missions au titre
du présent chapitre, le ministre est assisté par un délégué du gouvernement au sens de
l'article 46. » Dans son avis du 3 juin 2025, le Conseil d'Etat a relevé que la mission donnée
au ministre de «veiller a lI'exécution des décisions du Gouvernement en conseil »
empiétait sur la compétence du Gouvernement de deéterminer lui-méme son
organisation et son fonctionnement qui résulte de l'article 92 de la Constitution. Par
ailleurs, comme lereglement interne du Gouvernement, approuvé par arrété grand-ducal
du 27 novembre 2023, prévoit en son article 13 que «les décisions du Conseil sont
exécutées par le membre du département duquel releve laffaire », la disposition
proposée était en outre superflue. Le Conseil dEtat s'est dés lors formellement opposé
a la premiere phrase du paragraphe 3 en raison de sa contrariété a larticle 92 de la
Constitution. Il s'est sur ce méme fondement également formellement opposé a l'article
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45, paragraphe 4, du projet de loi qui prévoyait toute une série de mesures que pourrait
prendre le Gouvernement en conseil sur initiative du ministre au cas ou les parties
N‘auraient pas exécuté dans les délais fixés un engagement figurant dans la décision du
Gouvernement en conseil. En effet, la réeférence au ministre dans cette disposition
portait atteinte a la compétence exclusive du Gouvernement de déterminer lui-méme
son organisation et son fonctionnement, tel que prévu a l'article 92 de la Constitution.

*

L’article 8 du projet de loi n® 8454 portant transposition de la directive (UE) 2019/997 du
Conseil du 18 juin 2019 établissant un titre de voyage provisoire de I'Union européenne et
abrogeant la décision 96/409/PESC, telle que modifiée par la directive déléguée (UE)
2024/1986 de la Commission du 6 mai 2024 modifiant la directive (UE) 2019/997 du Conseil
en ce qui concerne la zone lisible par machine du titre de voyage provisoire de 'Union
européenne et portant abrogation du réglement grand-ducal du 27 mai 1997 portant
application de la décision des représentants des Gouvernements des Etats membres,
réunis au sein du Conseil du 25 juin 1996 concernant I'établissement d’un titre de voyage
provisoire désignait la direction des Affaires consulaires en tant qu'organisme ayant la
responsabilité de la production des formulaires et des vignettes TVP UE™ types. Le
Conseil d'Etat, dans son avis du 18 juillet 2025, a rappelé que la création d'une direction,
d'un département ou d'un service au sein d'un ministéere releve de la seule compétence
du Gouvernement. Des lors, en désignant une direction au sein du ministere au lieu de
viser le ministre ayant les Affaires consulaires dans ses attributions, le législateur
empiéterait sur l'organisation du Gouvernement. Il s'est par conséquent opposé
formellement a l'article 8 du projet de loi pour violation de l'article 92 de la Constitution.
Il a précisé que cette opposition formelle pourrait étre levée si les termes « la direction
des Affaires consulaires » étaient remplacés par ceux de « le ministre ».

3) Le pouvoir judiciaire

a) L'inamovibilité des magistrats(article 105, paragraphe 2, de la Constitution)

Dans les considérations générales de son avis complémentaire du 25 mars 2025 sur le
projet de loi n° 8299B portant modification de :1° la loi modifiée du 7 mars 1980 sur
l'organisation judiciaire ; 2° la loi modifiée du 7 novembre 1996 portant organisation des
juridictions de l'ordre administratif; 3° la loi modifiée du 23 janvier 2023 portant
organisation du Conseil national de la justice ; issu de la scission par les amendements
parlementaires du 10 mai 2024 du projet de loi n° 8299 portant modification de la loi
modifiée du 7 mars 1980 sur l'organisation judiciaire en vue darréter un programme
pluriannuel de recrutement dans la magistrature de l'ordre judiciaire en deux projets de
loi 8299A et 8299B, le Conseil d'Etat a émis une série de critiques majeures concernant
le dispositif proposé dont l'objet était la mise en place d'un « pool de réserve » de
magistrats a la disposition du Conseil national de la justice, ci-apres « CNJ ». Selon les

5 Titre de voyage provisoire de 'Union européenne.

78 Projet de loi n® 8299A portant création de postes d'attaché de justice et modification de :

1° la loi modifiée du 7 mars 1980 sur l'organisation judiciaire ;

2° laloi modifiée du 7 juin 2012 sur les attachés de justice ;

en vue d'arréter un programme pluriannuel de recrutement dans la magistrature de l'ordre judiciaire pour
les années judiciaires 2024/2025, 2025/2026 et 2026/2027.
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auteurs des amendements, ledit pool de réserve devait permettre une « gestion plus
flexible des effectifs de lamagistrature et une réaction plus rapide en cas d'évolution des
besoins des services de la Justice », tout en « renfor[ gant] 'autonomie administrative
de la Justice et[en]responsabilisant]les acteurs concernés ». Le pool de réserve était
appelé a mettre a disposition du CNJ une « enveloppe de postes » dont il pourrait
disposer pour « attribuer un ou plusieurs postes de magistrat au service concerné ». Il
constituerait ainsi une deuxieme voie de création de postes au sein de la magistrature a
coté de l'effectif légal déterminé par la loi modifiée du 7 mars 1980 sur l'organisation
judiciaire. Outre le fait que le projet de loi, tel qu'issu des amendements parlementaires,
apparaissait incohérent quant a son articulation avec les regles existantes, tant de
l'organisation judiciaire, de droit commun, et administrative, que du statut spécifique du
magistrat, ce qui était source d'insécurité juridique, le Conseil d'Etat a fait valoir que le
texte posait des problemes d’'ordre constitutionnel, notamment au regard du principe de
I'inamovibilité des magistrats, inscrit, du moins pour les magistrats du siege, a l'article
105, paragraphe 2, de la Constitution. Les auteurs du projet de loi semblaient en effet
étre d'avis que ce principe se limitait, dans le cadre du projet, a faire défense au CNJ de
« retirer un poste attribué a un service de la Justice ». Une telle lecture méconnaissait
toutefois la portée du principe de I'inamovibilité, qui est une garantie fondamentale de
I'indépendance des magistrats en tant que personnes, et non du service auquel ils sont
affectés. A ce propos, il a encore fait valoir que le principe de Iinamovibilité sapplique
aussi aux avancements des magistrats, lesquels ne peuvent pas se voir imposer des
avancements. Le projet de loi, tel qu'il résultait des amendements parlementaires,
donnait en effet au CNJ un pouvoir quasi souverain de reclassement de poste dans un
grade supérieur ne cadrant pas avec le principe prérappelé”. Enfin, le Conseil d'Etat a
critiqué que la réserve de postes (virtuels) instituait uniquement une possibilité de
création de postes (effectifs), sans indiquer la nature de ces postes. La loi en projet se
limitait en effet a prévoir que les postes ne pourraient étre créés que dans les carrieres
M2, M3, M4, M5 et MB, donc dans toutes les carrieres actuellement existantes, a
'exception de celles réservées aux plus hautes fonctions, sans fournir de précision quant
a la répartition de ces nouveaux effectifs’. Le Conseil d'Etat a estimé qu'une telle
disposition, dans la mesure ou les traitements servis aux différents grades concernés
varient considérablement, ne serait pas conforme a larticle 117, paragraphe 4, de la
Constitution, qui prévoit que « toute charge grevant le budget de I'Etat pour plus d'un

77 Le Conseil d'Etat a a cet égard renvoyé a son avis du 7 avril 2017 relatif au projet de loi n°®7108, (voir
notamment la page 6 de cet avis)devenulaloi, entretemps modifiée, du 27juin 2017 arrétant un programme
pluriannuel de recrutement dans la magistrature et portant modification de la loi modifiée du 7 mars 1980
sur l'organisation judiciaire (Mém. A n° 604 du 29 juin 2017), dans lequel il avait rappelé que le « principe
d'inamovibilité desjuges|[...]interdit de donner au juge, sans son consentement, une nouvelle affectation,
méme en cas d'avancement. Ce principe est inscrit a l'article 91 de la Constitution [article 105, paragraphe
2, de la Constitution révisée]. L'inamovibilité est une garantie essentielle de lindépendance des juges dont
elle doit étre considérée comme le corollaire. Plusieurs instruments internationaux soulignent
importance fondamentale du principe d'inamovibilité au regard de lindépendance des juges ». Dans le
cadre de ce projet de loi, la solution retenue par le législateur avait consisté a admettre « que I[e]
magistrat, en postulant pour un poste relevant d'un des deux pools, donne son consentement a effectuer
des remplacements temporaires sans que son accord préalable soit requis avant chaque délégation ». Or,
contrairement aux magistrats issus de ces pools, le Conseil d'Etat s'est di de souligner dans son avis
complémentaire du 25 mars 2025 concernant le projet de loi 8299B, que « les magistrats affectés par le
CNJ a un des postes provenant de la réserve mise en place par le projet de loi issu des amendements
parlementaires sous avis seraient appelés a étre nommeés a titre définitif au poste en question ».

8 Contrairement alaloi précitée du 7 mars 1980 qui, tout comme la loi modifiée du 7 novembre 1996 portant
organisation desjuridictions de l'ordre administratif, indique avec précision, pour chaque corps, le nombre
des magistrats et leurs grades respectifs.
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exercice doit étre établie par une loi spéciale ». Il enirait de méme pour le pouvoir du CNJ
de reclasser, a titre individuel, un poste en un grade supérieur, ce qui entrainerait
inévitablement une augmentation des charges de I'Etat.

Au regard de I'ensemble des questions et constats formulés, le Conseil d’Etat s'est
formellement opposé au dispositif proposé sans proceder a un examen ultérieur des
articles du texte en projet. Il a précisé que cette liste de problemes n'était pas
exhaustive.

Des références a l'opposition formelle relevée ci-avant sont faites aux points B) Matieres réservées alaloi,
2)Matiéres réservées, h)Finances publiques et F) Principes généraux de droit, 1) Principes de I'Etat de droit,
b) Principe de sécurité juridique, iii) Incohérences par rapport & dautres lois ou principes de droit.

b) Lindépendance des magistrats (article 104 de la Constitution)

L'article 17 du projet de loi n° 8433B portant modification de la loi modifiée du 7 juin 2012
surles attachés de justice en vue de réviser le recrutement, la formation professionnelle et
le service provisoire visait a modifier I'actuel article 5 de la loi précitée du 7 juin 2012 afin
que les attachés de justice soient nommés par le ministre de la Justice et non plus,
comme jusqualors, par voie d'arrété grand-ducal. Dans son avis du 13 mai 2025, le Conseil
d’Etat a souligné, concernant cette modification, que les attachés de justice, appelés &
remplir des fonctions normalement dévolues aux magistrats, doivent bénéficier des
mémes garanties que ces derniers, notamment celle dindépendance inscrite a l'article
104 de la Constitution. Ceci afin de pouvoir, dans l'intérét du justiciable et d'une justice
sereine, exercer leurs fonctions dans des conditions équivalentes a celles des
magistrats, du moins lorsqu’ils assument des charges de magistrat. Il a rappelé que
larticle 2, alinéa 1°", de la Constitution place le Grand-Duché de Luxembourg sous le
régime de la démocratie parlementaire, et consacre ainsi implicitement, mais
nécessairement, la regle constitutionnelle de la séparation des pouvoirs’, et qu'en vertu
de l'alinéa 2, de ce méme article, le Grand-Duché de Luxembourg, « est fondé sur les
principes d'un Etat de droit ». A cet égard, il a renvoyé a l'arrét Grzeda c. Pologne® dans
lequel la Cour européenne des droits de 'homme a posé en principe que « les juges ne
peuvent faire respecter I'état [sic] de droit et donner effet a la Convention que si le droit
interne ne les prive pas des garantiesrequises en vertu de la Convention sur les questions
touchant directement a leur indépendance et a leur impartialité ». Considérant que la
nomination exclusive par le Grand-Duc des personnes appelées a dire le droit fait a
I'évidence partie des garanties destinées a éviter toute prééminence du pouvoir exécutif
sur le judiciaire, et donc a maintenir la séparation des pouvoirs, le Conseil d’Etat a insisté
sur le maintien de la nomination des attachés de justice par arrété grand-ducal, sous
peine d'opposition formelle pour violation de l'article 2, alinéa 2, de la Constitution lu sous
I'angle de la séparation des pouvoirs, et de l'article 104 de la Constitution. Il aréitéré cette
opposition formelle a l'article 31 du projet de loi visant a introduire un nouvel article 11-2
danslaloiprécitée du7juin 2012 ainsi qu'aux articles 32 et 33 du projet de loi qui tendaient
a modifier les articles 13 et 15 de la méme loi.

Une référence a l'opposition formelle relevée ci-avant est faite au point F) Principes généraux du droit, 1)
Principes de I'Etat de droit (article 2, alinéa 2, de la Constitution), c) Principe de la séparation des pouvoirs.

8 Arrét n°57/10 de la Cour Constitutionnelle du 1" octobre 2010, Mém. A n° 180 du 11 octobre 2010.
8 CEDH, arrét Grzeda c. Pologne, requéte 43572/2018 du 15 mars 2022, no. 302.
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4) Communes

Le processus décisionnel communal (articles 121, 122 et 124 de la Constitution)

L'article 23 du projet de loi n® 8218 portant modification : 1° de la loi communale modifiée
du 13 décembre 1988 ; 2° de la loi modifiée du 19 juillet 2004 concernant 'aménagement
communal et le développement urbain proposait I'introduction des articles 102-3 a4 102-8
dans la loi communale. Le nouvel article 102-7 entendait conférer aux référendums
communaux organisés a l'initiative du conseil communal un « caractere contraignant ».
Dans son avis du 1" juillet 2025, le Conseil d'Etat a souligné le changement de paradigme
majeur que représenterait cette modification, puisqu'elle permettrait au citoyen de
participer directement au processus décisionnel et, partant, de substituer sa décision a
celle du conseil communal. Il a relevé que cette proposition se heurtait aux articles 121,
122 et 124 de la Constitution. L'article 121, paragraphe 1*", de la Constitution dispose en
effet que «[l]les communes forment des collectivités autonomes, a base territoriale,
posseédant la personnalité juridique et gérant par leurs organes leurs intéréts et leur
patrimoine propres » et le paragraphe 2 de cet article prévoit que «[l]a loi régle la
composition, l'organisation et les attributions des organes de la commune ». La
répartition des pouvoirs au sein de la commune est en outre réglée par l'article 122 de la
Constitution qui indique en ses paragraphes 1°" et 2 qu'« [i]ly a dans chaque commune un
conseil communal élu directement sur base du suffrage universel et par vote secret » et
que «[l]a commune est administrée sous l'autorité du collége des bourgmestre et
échevins, qui sont nommeés parmi les membres du conseil communal dans la forme
déterminée par laloi ». Enfin, l'article 124, alinéa 1*", de la Constitution dispose que «[l]e
conseil communal fait les réglements communaux, sauf les cas d'urgence ». Etant donné
que la Constitution détermine ainsi, a travers les articles précités, la maniere dont les
communes exercent leurs attributions, en confiant les intéréts communaux dans leur
ensemble, aux conseils communaux, le Conseil d'Etat a souligné que lintroduction d'un
référendum a caractere décisionnel, entrainant l'intervention directe des citoyens dans
le processus décisionnel, lequel releve, selon la Constitution, de la compétence des
autorités communales, aurait pour conséquence I'abandon, au profit des électeurs, d'une
partie des attributions que la Constitution confie aux conseils communaux. En
consequence, il s'est formellement opposé au dispositif en projet. Il a souligné que cette
intervention des citoyens dans I'exercice de la gestion des intéréts de la commune ne
saurait étre instaurée que moyennant une révision de la Constitution.

E) DROIT DE L’'UNION EUROPEENNE

1) Reéglements de I'Union européenne

a) Applicabilité directe

L'article 2 du projet de loi n° 8387 portant : 1°mise en ceuvre du réglement (UE)2023/606 du
Parlement européen et du Conseil du 15 mars 2023 modifiant le réglement (UE)2015/760 en
ce qui concerne les exigences relatives aux politiques dinvestissement et aux conditions
de fonctionnement des fonds européens d’investissement along terme et la définition des
actifs éligibles a linvestissement, les obligations en matiere de composition et de
diversification du portefeuille et 'emprunt de liquidités et d'autres dispositions des statuts
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des fonds; 2° mise en ceuvre du réglement (UE) 2023/1114 du Parlement européen et du
Conseil du 31 mai 2023 sur les marchés de crypto-actifs, et modifiant les réeglements (UE)
n°®1083/2010 et (UE)n°1095/2010 et les directives 2013/36/UE et (UE)2019/1937 ; 3° mise en
ceuvre du reglement (UE)2023/1113 du Parlement européen et du Conseil du 31mai 2023 sur
les informations accompagnant les transferts de fonds et de certains crypto-actifs et
modifiant la directive (UE) 2015/849 ; 4° transposition de larticle 38 du réglement (UE)
2023/1113 du Parlement européen et du Conseil du 31 mai 2023 sur les informations
accompagnant les transferts de fonds et de certains crypto-actifs et modifiant la directive
(UE)2015/849 ; 5° mise en ceuvre du réglement (UE)2023/2631du Parlement européen et du
Conseil du 22 novembre 2023 sur les obligations vertes européennes et la publication
facultative dinformations pour les obligations commercialisées en tant qu’obligations
durables sur le plan environnemental et pour les obligations liées & la durabilité ; et 6°
modification de : a) la loi modifiée du 5 avril 1993 relative au secteur financier; b) la loi
modifiée du 23 décembre 1998 portant création d'une commission de surveillance du
secteur financier; c) la loi modifiée du 12 novembre 2004 relative & la lutte contre le
blanchiment et contre le financement du terrorisme ; d)la loi modifiée du 10 novembre 2009
relative aux services de paiement ; e)la loi modifiée du 7 décembre 2015 sur le secteur des
assurances ; f)la loi modifiée du 16 juillet 2019 relative & l'opérationnalisation de réglements
européens dans le domaine des services financiers proposait, en vue de la mise en ceuvre
du reglement (UE) 2023/1114 précité, I'ajout d'un nouveau chapitre 4sexies comportant
onze articles numérotés de 20-26 a 20-36 dans la loi précitée du 16 juillet 2019. Le nouvel
article 20-28 dans sateneur proposée, précisait les pouvoirs de surveillance et d'enquéte
conférés a la Commission de surveillance du secteur financier, ci-apres « CSSF », pour
garantir le respect du dispositif mis en place par le reglement européen (UE) 2023/1114.
Les points 23 et 26 de larticle 20-28, paragraphe 1¢, alinéa 2, de I'énumération des
pouvoirs en question, étaient libellés comme suit : « 23. procéder, aupres des personnes
soumises a sa surveillance prudentielle, a des inspections sur place ou a des enquétes
sur des sites autres que les résidences privées de personnes physiques et, pour ce faire,
pénétrer dans des locaux afin d'accéder a des documents et a d'autres données, sous
quelque forme que ce soit ; [...] ; 26. demander, aux personnes soumises a sa
surveillance prudentielle, qu'elles prennent des mesures pour réduire la taille de leur
position ou de leur exposition aux crypto-actifs ; ». Dans son avis du 22 octobre 2024, le
Conseil d'Etat a observé qu'aux points 23 et 26 précités, les auteurs du projet de loi
avaient choisi de limiter le champ dapplication des pouvoirs ainsi visés aux seules
personnes soumises a la surveillance prudentielle de la CSSF, alors que le reglement (UE)
2023/1M14 vise indistinctement toute personne. Cette limitation n'était pas autrement
justifiée. Les auteurs du projet de loi se limitaient a préciser, al'endroit du commentaire
relatif au paragraphe 1¢, alinéa 2, point 23, que le pouvoir de procéder a des inspections
sur place et a des enquétes aupres de personnes soumises a sa surveillance « est a lire
ensemble avec le pouvoir complémentaire visé au paragraphe 2, point 3, dont est
investie la CSSF pour veiller au respect des dispositions du titre VI du reglement (UE)
2023/1114 relatives aux abus de marché portant sur des crypto-actifs ». Le Conseil d’Etat
a toutefois considéré que le fait que le pouvoir de pénétrer dans les locaux de toute
personne physique ou morale afin de saisir des documents et des données puisse étre
exercé a l'égard de toute personne ne saurait pas suppléer a la limitation du champ
d'application des dispositions figurant aux points 23 et 26 de l'article 20-28, paragraphe
1er, alinéa 2.

Il s'est en conséquence formellement opposé auxdites dispositions, au motif qu'elles
entravaient I'applicabilité directe du reglement (UE) 2023/1114.
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L'article 13, paragraphe 4, du projet de loi n° 8336 concernant la dissémination volontaire
a toute autre fin que la mise sur le marché et la culture d'organismes génétiquement
modifiés ainsi que la coexistence des cultures génétiquement modifiées, conventionnelles
et biologiques visait aimposer la publicité des résultats des contréles officiels. Dans son
avis du 12 novembre 2024, le Conseil d’Etat a fait valoir a cet égard que larticle 11 du
reglement (UE) 2017/625% délimite de maniere précise les pouvoirs et obligations des
autorités compétentes en matiere de publication relative aux contréles officiels. Les
autorités désignées par les Etats membres sont, en vertu méme de cette désignation,
directementinvesties des pouvoirs que leur confere le reglement, dans les limites fixées
par celui-ci. Il en découle que, lorsqu’'un reglement européen attribue un pouvoir
d'appréciation a une autorité nationale compétente, le Iégislateur national ne peut
modifier la volonté du législateur européen, et ne saurait, ni étendre ni restreindre ce
pouvoir, sous peine de porter atteinte a I'applicabilité directe du reglement.

En conséquence, le Conseil dEtat a demandé, sous peine d'opposition formelle, la
suppression du paragraphe 4%,

Dans son avis du 4 avril 2025, concernant l'article 1* du projet de loi n® 8465 portant mise
en ceuvre de certaines dispositions du réglement (UE) 2018/1240 du Parlement européen et
du Conseil du 12 septembre 2018 portant création d'un systéme européen d’information et
d'autorisation concernant les voyages (ETIAS) et modifiant les réglements (UE) n°
1077/2011, (UE) n® 515/2014, (UE) 2016/399, (UE) 2016/1624 et (UE) 2017/2226, le Conseil
d’Etat arelevé que cette disposition prévoyait la création de I'unité nationale ETIAS « aux
fins de l'examen manuel des demandes dautorisation de voyage, ainsi que de
I'introduction des données dans la liste de surveillance ETIAS ». L'article 8 du reglement
(UE)2018/1240 donne toutefois une définition plus compléte et détaillée des missions de
I'unité nationale ETIAS. Le Conseil dEtat a estimé que cette limitation du champ des
missions dans la loi nationale créait une discordance avec le reglement européen,
portant atteinte a son applicabilité directe.

En conséquence, le Conseil dEtat a exigé, sous peine dopposition formelle, la
suppression du passage précité. Il a souligné que les missions de l'unité nationale ETIAS
sont clairement et précisément définies a l'article 8 du réglement (UE) 2018/1240, de
sorte qu'aucune disposition nationale de mise en ceuvre n'est nécessaire a cet égard.

8 Reglement (UE)2017/625 du Parlement européen et du Conseil du 15 mars 2017 concernant les contréles
officiels et les autres activités officielles servant a assurer le respect de la |égislation alimentaire et de la
législation relative aux aliments pour animaux ainsi que des regles relatives a la santé et au bien-étre des
animaux, a la santé des végétaux et aux produits phytopharmaceutiques, modifiant les reglements du
Parlement européen et du Conseil (CE)n®999/2001, (CE) n® 396/2005, (CE) n° 1069/2009, (CE) n° 1107/20089,
(UE) n® 1151/2012, (UE) n°® 652/2014, (UE) 2016/429 et (UE) 2016/2031, les réglements du Conseil (CE) n°
1/2005 et (CE) n°® 1099/2009 ainsi que les directives du Conseil 98/58/CE, 1999/74/CE, 2007/43/CE,
2008/119/CE et 2008/120/CE, et abrogeant les réglements du Parlement européen et du Conseil (CE) n°
854/2004 et (CE) n° 882/2004, les directives du Conseil 89/608/CEE, 89/662/CEE, 90/425/CEE,
91/496/CEE, 96/23/CE, 96/93/CE et 97/78/CE ainsi que la décision 92/438/CEE du Conseil (réglement sur
les controles officiels), tel que modifié.

82 \/oir dans le méme sens l'opposition formelle que le Conseil d'Etat a émise dans son avis du 12 novembre
2024 relativement a l'article 18 du projet de loi n° 8206 concernant la mise sur le marché des organismes
génétiquement modifiés en tant que produits ou éléments de produits.
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L'article 2, paragraphe 8, du projet de loi n° 8465 portant mise en ceuvre de certaines
dispositions du réglement (UE) 2018/1240 du Parlement européen et du Conseil du
12 septembre 2018 portant création d’'un systéeme européen d’information et d’autorisation
concernant les voyages (ETIAS) et modifiant les réglements (UE) n° 1077/2011, (UE) n°
5156/2014, (UE) 2016/399, (UE) 2016/1624 et (UE) 2017/2226 disposait que : « La décision
d'octroi ou de refus, dannulation ou de révocation de l'autorisation de voyage est
enregistrée dans le systeme central ETIAS par le personnel autorisé du ministere ayant
lmmigration dans ses attributions, pour le compte de lunité nationale ETIAS,
conformément a l'article 26, paragraphe 7, du réglement (UE) 2018/1240. » Dans son avis
du 4 avril 2025, le Conseil d'Etat a relevé que la référence a l'article 26, paragraphe 7, du
reglement (UE) 2018/1240, opérée par cet article était incomplete. En effet, 'article 26,
paragraphe 7, du reglement (UE)2018/1240 ne concerne pas la décision en tant que telle,
mais les résultats de I'évaluation du risque en matiere de sécurité, dimmigration illégale
ou de risque épidémique, ainsi que les motifs sous-jacents a cette décision. Il a
également souligné que l'article 39 du reglement, auquel il n'était pas renvoye par le texte
en projet, vise de maniere précise les données a ajouter dans le dossier de demande a la
suite de la décision de délivrer ou de refuser une autorisation de voyage. Dans la mesure
ou les dispositions des articles 26, paragraphe 7, et 39 du réglement (UE) 2018/1240 sont
claires et précises, et ne nécessitent pas de mise en ceuvre nationale, le Conseil d'Etat a
demandé, sous peine d'opposition formelle, la suppression de la référence a l'article 26,
paragraphe 7, dans le paragraphe 8 de l'article 2, afin de ne pas entraver I'applicabilité
directe du reglement européen.

Dans les considérations générales de son avis du 3 juin 2025 concernant le projet de loi
n°® 8395A relative a la désignation des organismes et autorités compétents et au point
dinformation uniquement prévus aux articles 7, 8, 13 et 23 du reglement (UE) 2022/868 du
Parlement européen et du Conseil du 30 mai 2022 portant sur la gouvernance européenne
des données et modifiant le réglement (UE) 2018/1724 (réglement sur la gouvernance des
données), le Conseil d’Etat a observé que le dispositif en projet ne prévoyait aucun régime
de sanction®. Or, Iarticle 34 du réglement (UE) 2022/868 précité prévoit que « [1]es Etats
membres déterminent le régime des sanctions applicables aux violations des obligations
relatives aux transferts de données a caractére non personnel vers des pays tiers[...], de
l'obligation de notification incombant aux prestataires de service dintermédiation de
données [...], des conditions liées a la fourniture de services dintermédiation de
données|[...] et des conditions liées a I'enregistrement en tant qu'organisation altruiste
en matiére de données ». Par ailleurs, les articles 14, paragraphe 4, point a) et 24,
paragraphe 4, du reglement (UE) précité prévoient non seulement limposition de
sanctions administratives financieres, mais également Iimposition d'astreintes et de
toutes mesures appropriées et proportionnées pour garantir le respect des dispositions,
ce qui implique gu’en 'absence de sanctions effectives, proportionnées et dissuasives,
la mise en ceuvre du réglement (UE) 2022/868 resterait incompléte. Dans ce contexte, le
Conseil dEtat a rappelé qu'en vertu des articles 4, paragraphe 3, du Traité sur I'Union
européenne, et 291 du Traité sur le fonctionnement de I'Union européenne, les Etats

8 Le projet de loi n° 8395B reprend l'article 43 du projet initial, devenant l'article 41, qui prévoit seulement
un régime de sanction partiel qui ne répond pas aux exigences de l'article 34 du réglement (UE) 2022/868.
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membres prennent les mesures législatives, réglementaires, administratives et
financieres nécessaires pour que les dispositions d'un acte de 'Union européenne soient
effectivement appliquées. En conséquence, il a exigé, sous peine d'opposition formelle,
pour entrave a l'applicabilité directe du reglement (UE) 2022/868, qu'un régime de
sanctions soit incorporeé dans la loi en projet. Il a réitéré cette opposition formelle aux
articles 4 et 6 du projet de loi, qui avaient respectivement pour objet la mise en ceuvre
des articles 14 et 24 du reglement (UE) 2022/868.

*

L'article 2 du projet de loi n° 8395A relative & la désignation des organismes et autorités
compétents et au point dinformation uniquement prévus aux articles 7, 8, 13 et 23 du
réglement (UE) 2022/868 du Parlement européen et du Conseil du 30 mai 2022 portant sur
la gouvernance européenne des données et modifiant le réglement (UE) 2018/1724
(réeglement sur la gouvernance des données) visait a instaurer un point dinformation
unique placé sous l'autorité du ministre ayant la Digitalisation dans ses attributions, en
vue de mettre en ceuvre larticle 8 du reglement (UE) 2022/868 précité. En vertu de
larticle 8 dudit reglement, directement applicable en droit national, le point
d'information unique est compétent pour recevoir les demandes d'information ou de
réutilisation et les transmettre aux organismes du secteur public compétents. Dans son
avis du 3 juin 2025, le Conseil d'Etat a relevé que le projet de loi omettait de prévoir une
obligation de communication, par les différents organismes du secteur public
concernes, de leurs ressources en données disponibles au point dinformation unique.
Or, l'article 8 du reglement européen précité prévoit que « toutes les informations
pertinentes concernant l'application des articles 5 et 6 [doivent étre] disponibles et
facilement accessibles par lintermédiaire d'un point dinformation unique », ce qui
suppose que ce dernier dispose effectivement de ces informations.® Le Conseil d'Etat a
des lors exigé, sous peine d'opposition formelle pour entrave a I'applicabilité directe du
reglement (UE)2022/868, que le projet de loi soit complété par une disposition imposant
aux organismes concernés l'obligation de communiquer au point dinformation unique
une liste des ressources en données disponibles, comprenant au minimum la nature des
données, leur format, leur taille, ainsi que les conditions applicables a leur réutilisation.

*

L'article 24, point 3°, du projet de loi n° 8482 modifiant : 1°la loi modifiée du 21 mars 2012
relative aux déchets; 2° la loi modifiée du 21 mars 2017 relative aux emballages et aux
déchets d'emballages; 3° la loi du 9 juin 2022 relative a la réduction de lincidence de
certains produits en plastique sur I'environnement proposait I'ajout de deux nouveaux
paragraphes, numérotés 3 et 4, al'article 5 de la loi modifiée du 21 mars 2017 relative aux
emballages et aux déchets d'emballages.

Il ressortait de 'exposé des motifs du projet de loi que ces paragraphes étaient repris du
reglement (UE) 2025/40 du Parlement européen et du Conseil du 19 décembre 2024

8 A titre d'exemple, voir l'article 6, alinéa 1%, de la loi belge du 15 mai 2024 mettant en ceuvre le réglement
(UE)2022/868 du Parlement européen et du Conseil du 30 mai 2022 portant sur la gouvernance européenne
des données et modifiant le réglement (UE) 2018/1724 : « Sans préjudice de leurs obligations visées a
l'article 5, paragraphes 2 a 11, du reglement 2022/868, les organismes du secteur public, afin de remplir
l'obligation visée a larticle 5, paragraphe 1, du reglement 2022/868, communiquent les informations
pertinentes au point dinformation unique tel que visé a l'article 8, paragraphe 1, du reglement 2022/868,
via les canaux que ce dernier met a disposition a cet effet. »
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relatif aux emballages et aux déchets d’emballages, modifiant le reglement (UE)
2019/1020 et la directive (UE) 2019/904, et abrogeant la directive 94/62/CE.

Dans son avis du 17 juin 2025, le Conseil d’Etat a observé que larticle 5, paragraphe 4,
alinéab, nouveau, entendait mettre en ceuvre l'article 33, paragraphe 6, du réeglement (UE)
2025/40 précité. Or, cet article fixait aux opérateurs économiques des objectifs
dépassant ceux énoncés a larticle 33, paragraphe 5, dudit reglement. Par ailleurs,
d'autres dispositions des nouveaux paragraphes paraphrasaient ou reproduisaient de
maniére quasi littérale les articles 28, 32 et 33 du reglement (UE) 2025/40, sans toutefois
en indiquer la source européenne. Le Conseil d'Etat a fait valoir qu'en ajoutant des
prescriptions et en modifiant le dispositif du reglement européen - le texte proposé
prévoyait notamment des dates d’entrée en vigueur différentes de celles fixées par le
reglement -, laloi porte atteinte a I'applicabilité directe du reglement.

llarappelé, dans ce contexte, que si un réglement européen laisse aux Etats membres le
soin de prendre les mesures législatives, réeglementaires, administratives et financieres
nécessaires a son application effective, ceux-ci ne peuvent, conformément a la
jurisprudence de la Cour de justice de I'Union européenne, ni entraver l'applicabilité
directe dudit réglement, ni en dissimuler la nature européenne.® Le Conseil d'Etat a dés
lors exigé, sous peine d'opposition formelle, que les deux paragraphes soient reformulés
dans le respect de ces principes.

b) Mise en ceuvre non conforme d'un réglement de I'lUnion européenne

L'amendement 5 des amendements parlementaires du 22 mai 2024 concernant le projet
de loi n° 8089 relatif a la signature électronique des actes en matiére administrative et
portant modification de laloi du 25 juillet 2015 relative al'archivage électronique portait sur
I'article 5 du projet de loi renuméroté en article 3. Dans son avis complémentaire du 10
décembre 2024, le Conseil d’Etat a constaté que la disposition amendée continuait de
prévoir, avec quelques modifications mineures et malgreé I'opposition formelle qu'il avait
formulée dans son premier avis, que les actes signés ou cachetés électroniquement,
pourvus d'un identifiant numeérique, seraient accessibles pendant une durée de trente
ans sur la plateforme établie en vertu de l'article 4 du projet de loi. Selon les auteurs de
'amendement, cette durée de conservation de trente ans visait a aligner la durée de
conservation des données sur la durée de prescription légale, tout en garantissant
'égalité entre les citoyens recevant un acte administratif muni d'une signature
électronique et ceux destinataires d'un acte signé manuellement. Le Conseil dEtat n‘a
pas souscrit a ce raisonnement, relevant que, d'une part, 'administration ne conserve
pas, au bénéfice des administrés, I'acte original qui leur est adressé sur papier (sauf
peut-étre pour les actes dont I'administration conserve une minute, I'administré ne
recevant alors qu'une expédition), et que, d'autre part, a lissue de la période de trente
ans, le document papier conserve toute sa valeur, alors que l'article 5, paragraphe 3, tel
qu'amendeé, prévoyait la destruction irrémédiable des documents signés ou cachetés
électroniqguement. Ainsi, I'égalité de traitement avancée par les auteurs n'était pas
fondée. Le Conseil d'Etat a, au contraire, considéré que la durée de conservation retenue
de maniere générale, sans distinction entre les catégories de données traitées, leur cycle
de vie et les finalités poursuivies, soulevait un probleme au regard du principe de

% CJUE, arréts du 15novembre 2012, Stichting Al-Agsa/ Conseil de I'Union européenne et Pays-
Bas/ Stichting Al-Agsa, C-539/10P, EU:C:2012:711, pts85s; du 21décembre 2011, Danske
Svineproduzenter, C-316/10, EU:C:2011:863, pts 37s.; du 14 octobre 2004, Commission / Pays-Bas, C-
113/02, EU:C:2004:616, pts 16 s. ; du 28 mars 1985, Commission / Italie, aff. 272/83, EU:C:1985:14, pts 26 s.
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limitation de la conservation des données consacré a l'article 5, lettre e), du reglement
(UE)2016/679 du Parlement européen et du Conseil du 27 avril 2016 relatif a la protection
des personnes physiques a I'égard du traitement des données a caractere personnel et a
lalibre circulation de ces données(réglement général sur la protection des données). Ce
principe interdit en effet la conservation des données a caractere personnel au-dela de
la durée nécessaire au regard des finalités pour lesquelles elles sont traitées.

En conséquence, le Conseil d'Etat n‘a pas été en mesure de lever l'opposition formelle
qu’il avait formulée dans son premier avis a I'encontre de l'article 5 du projet de loi,
renumeroté en article 3 du projet de loi amendé.

Il a également réitéré son opposition formelle a 'amendement 8 des amendements
parlementaires précités, qui proposait linsertion d'un nouvel article 5 dans le projet de
loi, consacré aux traitements de données par la plateforme sécurisée, dont le
paragraphe 3 prévoyait que « les données a caractere personnel visées au paragraphe 2
sont conserveées sur la plateforme sécurisée ainsi que sur toute plateforme équivalente

pendant une durée de trente ans, apres laquelle elles seront irrémédiablement détruites.
»

L'article 3 du projet de loi n® 8294 concernant certaines modalités d’application et la
sanction du réglement (UE) n°2020/741 du Parlement européen et du Conseil du 25 mai
2020 relatif aux exigences minimales applicables a la réutilisation de I'eau visait a mettre
en ceuvre l'article 6 du reglement (UE) 2020/741 concernant la procédure d'octroi d'un
permis aux finsde larécupération d’'eau. L'article 3, alinéa 3, du projet de loi exigeait deux
avis favorables pour permettre a 'Administration de la gestion de I'eau d'octroyer un
permis de récupération d'eau, a savoir un avis favorable de la part de I'Administration
luxembourgeoise vétérinaire et alimentaire et un avis favorable de 'Administration des
services techniques. Dans son avis du 11 mars 2025, le Conseil d’Etat a souligné que
I'obligation d'obtenir ces deux avis favorables risquait de ralentir la procédure d’'octroi du
permis, ce qui posait un probleme au regard de l'article 6, paragraphe 5, du reglement
(UE) 2020/741, qui prévoit que l'autorité compétente doit prendre sa décision « sans
tarder ». Il a également rendu attentif au fait que ce méme article 6, paragraphe 5 oblige
l'autorité compétente de communiquer au demandeur la date prévue pour sa décision, si
le traitement de la demande devait nécessiter plus de 12 mois a compter de la réception
de la demande. Il a ainsi souligné qu'un ralentissement de la procédure li¢ a des
complexités administratives n‘est pas couvert par le texte européen, lequel n'admet que
les retardements liés a des complexités inhérentes au traitement méme de la demande.
Considérant, en consequence, que larticle 3, alinéa 3, de la loi en projet n'était pas
conforme au réglement UE)2020/741, le Conseil dEtat s’y est formellement opposé.

*

L'article 15 du réglement (UE) n°2020/741 du Parlement européen et du Conseil du 25 mai
2020 relatif aux exigences minimales applicables a la réutilisation de I'eau, qui a trait aux
sanctions, dispose que «Les Etats membres déterminent le régime des sanctions
applicables aux violations des dispositions du présent reglement et prennent toutes les
mesures nécessaires pour assurer la mise en ceuvre de ces sanctions. Ces sanctions
doivent étre effectives, proportionnées et dissuasives. Les Etats membres informent la
Commission, au plus tard le 26 juin 2024, du régime ainsi déterminé et des mesures ainsi
prises, de méme que de toute modification apportée ultérieurement a ce réegime ou aces
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mesures. » Dans son avis du 11 mars 2025, le Conseil d'Etat a toutefois constaté que
larticle 8 du projet de loi n® 8294 concernant certaines modalités d'application et la
sanction du réglement (UE) n°2020/741 du Parlement européen et du Conseil du 25 mai
2020 relatif aux exigences minimales applicables a la réutilisation de I'eau ne visait a
sanctionner que certaines violations dudit reglement européen. Considérant, en
conséquence, que la mise en ceuvre du reglement (UE) n®2020/741 par la loi en projet
n'était pas conforme au texte européen, le Conseil s'est formellement opposé a l'article 8
en projet. Il a exigé que toutes les dispositions du reglement européen susceptibles
d'étre violées soient assorties de sanctions.

Dans les considérations générales de son avis du 4 avril 2025 concernant le projet de loi
n° 8465 portant mise en ceuvre de certaines dispositions du réglement (UE) 2018/1240 du
Parlement européen et du Conseil du 12 septembre 2018 portant création d'un systeme
européen d'information et d’'autorisation concernant les voyages (ETIAS) et modifiant les
réglements (UE) n° 1077/2011, (UE) n°® 515/2014, (UE) 2016/399, (UE) 2016/1624 et (UE)
2017/2226, le Conseil d’Etat a observé que certaines dispositions du réglement (UE)
2018/1240 n'avaient pas été mises en ceuvre par une mesure légale spécifique au niveau
national. Tel était notamment le cas des articles 45, 50 et 62 du réglement (UE) 2018/1240
cité dans l'intitulé du projet de loi. L'article 45 dudit reglement impose notamment aux
transporteurs aériens, maritimes et aux transporteurs internationaux pour groupes
l'obligation de s'assurer que le ressortissant d'un pays tiers dispose d'une autorisation de
voyage valable. En cas de manquement a cette obligation, l'article 45, paragraphe 8,
prévoit que le transporteur peut étre contraint de reconduire le ressortissant vers le pays
tiers et qu'il est tenu « de les reprendre immédiatement en charge ». Le Conseil d'Etat a
constaté, lors de I'examen du projet de loi, que le texte proposé ne prévoyait aucune
disposition mettant en ceuvre cette obligation imposée aux transporteurs par le
legislateur européen, obligation qui n'était d'ailleurs pas non plus prévue par la législation
en vigueur. En effet, si la loi modifiée du 29 aoGt 2008 relative a la libre circulation des
personnes et a limmigration dispose, en son article 107, paragraphe 3, que le
« transporteur [...] est en outre tenu de payer les frais de séjour, y compris les frais de
sante, et de retour de la personne concernée », cette formulation a toutefois une portéee
moins large que celle prévue par le reglement européen. Concernant ensuite l'article 50
du réglement (UE) 2018/1240, qui oblige les Etats membres & désigner, de maniére plus
générale, les autorités habilitées a demander « la consultation des données enregistrées
dans le systeme central ETIAS aux fins de la prévention et de la détection des infractions
terroristes ou d'autres infractions pénales graves, ainsi que des enquétes en la matiere
», a désigner un point d'acces central charge de vérifier que les conditions d'acces au
systeme central ETIAS énoncées a larticle 52 sont remplies, et a établir au niveau
national une liste des unités opérationnelles autorisées a consulter les données
conservées dans le systeme central ETIAS par lintermédiaire des points dacces
centraux, le Conseil d'Etat a relevé, lors de I'examen de l'article 3 du projet de loi visant &
mettre en ceuvre cet article 50, que la disposition proposée ne couvrait pas 'ensemble
des mesures que les Etats membres doivent prendre en application de cet article. Enfin,
s'agissant de l'article 62 du réglement (UE)2018/1240, qui prévoit que les Etats membres
doivent déterminer les « sanctions applicables en cas de violation du présent reglement
» et prendre « toute mesure nécessaire pour en assurer la mise en ceuvre », le Conseil
d’Etat a constaté que les auteurs du projet de loi navaient pas mis en place un régime de
sanctions effectif couvrant toutes les violations du reglement européen. En particulier,
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la violation des articles 14 et 33, paragraphe 5, du réglement (UE) 2018/1240, qui
énumerent certaines catégories de discriminations, n'était pas sanctionnée par le
dispositif proposé. Au regard de ces observations, le Conseil d’Etat a demandé, dans les
considérations générales de son avis, sous peine d'opposition formelle, que les auteurs
du projet de loi s'assurent que toutes les mesures nécessaires a la mise en ceuvre du
reglement (UE)2018/1240 soient prises au niveau national.

*

En vertu de l'article 6, paragraphe 4, du projet de loi n® 8465 portant mise en ceuvre de
certaines dispositions du reglement (UE) 2018/1240 du Parlement européen et du Conseil
du 12septembre 2018 portant création dun systéme européen dinformation et
d'autorisation concernant les voyages (ETIAS) et modifiant les réglements (UE) n°
1077/2011, (UE)n°515/2014, (UE) 2016/399, (UE) 2016/1624 et (UE) 2017/2226, la suppression
du dossier de demande dans le systeme central ETIAS devait entrainer la suppression
des données a caractere personnel dans le module correspondant de l'application
nationale, conformément a l'article 54 du reglement (UE) 2018/1240, qui fixe le délai de
conservation du dossier de demande selon différents cas de figure. Dans son avis du 4
avril 2025, le Conseil dEtat a relevé quen se référant uniquement a larticle 54 du
reglement (UE) 2018/1240, l'article 6, paragraphe 4, du projet de loi ne prenait pas en
compte l'hypothéese prévue a larticle 55 du méme reglement, lequel prévoit, par
dérogation a larticle 54, l'obligation de modifier ou d’effacer de maniere anticipée
certaines données dans le systeme central ETIAS.

Le Conseil d'Etat a dés lors demandé, sous peine d'opposition formelle pour contrariété
au reglement (UE) 2018/1240, que larticle 6, paragraphe 4, soit complété par une
référence explicite a l'article 55 du réglement (UE) 2018/1240.

*

Les articles 9 413 du projet de loi n° 8465 portant mise en ceuvre de certaines dispositions
du réglement (UE) 2018/1240 du Parlement européen et du Conseil du 12 septembre 2018
portant création d’'un systeme européen dinformation et d’'autorisation concernant les
voyages (ETIAS) et modifiant les réglements (UE) n° 1077/2011, (UE) n° 515/2014, (UE)
2016/399, (UE) 2016/1624 et (UE) 2017/2226 prévoyaient des limitations au droit d'acces,
au droit a I'effacement et au droit a linformation, garantis par l'article 23, paragraphe 2,
du reglement (UE) 2016/679 du Parlement européen et du Conseil du 27 avril 2016 relatif
alaprotection des personnes physiques al'égard du traitement des données a caractere
personnel et a la libre circulation des données, dans le cadre des traitements des
données a caractere personnel opérés par l'unité nationale ETIAS. Dans sonavis du 4 avril
2025, le Conseil d’Etat a fait valoir que si le réglement (UE) 2016/679 précité ne s'applique
pas au traitement de données a caractere personnel effectué par les autorités
competentes a des fins de prévention et de détection des infractions pénales,
d'enquétes et de poursuites enla matiere ou d'exécution de sanctions pénales, y compris
la protection contre des menaces pour la sécurité publique et la prévention de telles
menaces, tel n'était toutefois pas le cas des mécanismes prévus par la loi du 1*"ao(t 2018
relative a la protection des personnes physiques a I'égard du traitement des données a
caractere personnel en matiere pénale ainsi qu'en matiere de sécurité nationale qui
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transpose en droit national la directive (UE) 2016/680.% Le Conseil d'Etat a par
consequent demandé, sous peine d'opposition formelle, de veiller a une mise en ceuvre
correcte des articles 56 et 66 du reglement (UE) 2018/1240 qui se réferent d'une part au
reglement(UE)2016/679 précité et d'autre part aladirective (UE)2016/680 précitée selon
que les traitements sont réalisés par les autorités nationales pour évaluer les demandes
aux fins de la prévention ou de la détection des infractions terroristes ou dautres
infractions pénales graves, ou des enquétes en la matiere ou que les traitements sont
réalisés pour évaluer les demandes par les autorités frontalieres et par les autorités
chargées de 'immigration.

L'amendement 21des amendements gouvernementaux du 28 janvier 2025 concernant le
projet de loi n° 8307 sur la résilience des entités critiques et portant modification de la loi
modifiée du 23juillet 2016 portant création d'un Haut-Commissariat @ la Protection
nationale introduisait un nouveau paragraphe 3 a l'article 15 du projet de loi initial. Ce
paragraphe visait a permettre a la Police grand-ducale de conserver, pendant une
période de cing ans a compter de l'effacement des données a caractere personnel
relatives a une vérification des antécédents, un nombre limité de données en lien avec
ladite veérification, dans lintérét d'une gestion efficace des futures demandes de
vérification. Dans son avis complémentaire du 13 mai 2025, le Conseil d’Etat a rappelé
que, conformément au principe de limitation de la conservation des données, énonceé a
larticle 5, point e), du réglement (UE) 2016/679 du Parlement européen et du Conseil du
27 avril 2016 relatif a la protection des personnes physiques a I'égard du traitement des
donnéesacaractére personnel et alalibre circulation de ces données(réglement général
sur la protection des données), les données a caractére personnel ne peuvent étre
conservées au-dela de la durée strictement nécessaire au regard des finalités pour
lesquelles elles ont été collectées et traitées. En conséquence, le Conseil dEtat a
demandé, sous peine d'opposition formelle, que le libellé du paragraphe 3 de l'article 15
soit adapté afin de prévoir expressément un délai maximal de conservation des données
a caractere personnel de cing ans.

Le projet de loi n° 8395A relative a la désignation des organismes et autorités compétents
et au point d'information uniquement prévus aux articles 7, 8, 13 et 23 du réglement (UE)
2022/868 du Parlement européen et du Conseil du 30 mai 2022 portant sur la gouvernance
européenne des données et modifiant le reglement (UE) 2018/1724 (réglement sur la
gouvernance des données), résultait de la scission du projet de loi n° 8395 en deux projets
de loi n°s 8395A et 8395B distincts opérée par voie damendements parlementaires du 22
avril 2025. L'avis du Conseil d'Etat du 3 juin 2025 portait sur le seul projet de loi n° 8395A.
L'article 1°" du projet de loi désignait le Commissariat du Gouvernement a la protection
des données auprés de IEtat en tant qu'« organisme compétent » conformément a
l'article 7, paragraphe 1¢", du réglement (UE) 2022/868 précité. Cet organisme compétent

8 Directive (UE) 2016/680 du Parlement européen et du Conseil du 27 avril 2016 relative a la protection des
personnes physiques a I'égard du traitement des données a caractere personnel par les autorités
compétentes ades fins de prévention et de détection des infractions pénales, d'enquétes et de poursuites
en la matiere ou d'exécution de sanctions pénales, et alalibre circulation de ces données, et abrogeant la
décision-cadre 2008/977/JAl du Conseil
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est habilité, par l'article 7, paragraphe 2%, du méme réglement européen, a octroyerou a
refuser 'acces aux fins de réutilisation des données.

Le Commissariat du Gouvernement a la protection des données auprés de IEtat a été
créé par la loi du 1*" aoGt 2018 portant organisation de la Commission nationale pour la
protection des données et du régime général sur la protection des données. |l est placé
sous l'autorité du Premier ministre.

Le Conseil dEtat arelevé, en premier lieu, que l'article 7, paragraphe 1¢", seconde phrase,
du réglement (UE) 2022/868 permet aux Etats membres soit de créer un ou plusieurs
nouveaux organismes compeétents, soit de désigner des organismes existants. Le
paragraphe 2 du méme article donne aux Etats membres la faculté d'habiliter ces
organismes a prendre des décisions en matiere d'acces aux données a des fins de
réutilisation. Le Commissariat pouvait donc, en théorie, étre désigné en tant
qu’organisme compétent au sens de l'article 7du reglement(UE)2022/868 et étre habilité
a prendre les décisions concernant I'acces aux fins de la réutilisation des données.
Concernant les missions du Commissariat, le Conseil d'Etat a toutefois souligné que, bien
que le projet de loi n° 8395A ne prévoie aucune disposition explicite relative a la
responsabilité du traitement de données a caractere personnel, I'article 37, paragraphe
2, du projet de loi n® 8395B précise que « [ITAutorité des données [le Commissariat du
Gouvernement a la protection des données auprés de 'Etat] a la qualité de responsable
du traitement pour le traitement de données a caractere personnel pour
'accomplissement des missions conformément a la présente loi. » Par conséquent,
compte tenu du pouvoir de décision sur les réutilisations de données du Commissariat,
le Conseil d'Etat a estimé que le Commissariat devait étre considéré comme responsable
du traitement des données afférentes aux demandes d’acces soumises a autorisation,
conformément au reglement (UE) 2022/868.Ce constat était corroboré par Iarticle 37,
paragraphe 6, du projet de loi n® 8395B, qui impose aux organismes du secteur public de
mettre a disposition du Commissariat les données visées par les autorisations de
réutilisation. Dans ce contexte, le Conseil d’Etat a rendu attentif au fait que le réglement
(UE) 2022/868 s'applique sans préjudice du réglement (UE) 2016/679 du Parlement
européen et du Conseil du 27 avril 2016 relatif a la protection des personnes physiques a
I'égard du traitement des données a caractere personnel et a la libre circulation de ces
données, ci-apres « RGPD», lequel deéfinit les missions et obligations tant du
responsable de traitement que du delégué a la protection des données. Il a par ailleurs
relevé qu'en vertu des articlesb7, alinéa?2, et 58, alinéa1®, de la loi précitée du
1eraolt 2018, le Commissariat exerce la fonction de délégué a la protection des données
pour de nombreux organismes du secteur public. Or, conformément au RGPD, les
fonctions de délégué a la protection des données sont incompatibles avec 'exercice de
responsabilités décisionnelles en matiére de traitement de données.® Le délégué a la

8 Article 7, paragraphes 1" et 2, du réglement (UE) 2022/868 : « 1. En vue d'effectuer les taches visées au
présent article, chaque Etat membre désigne un ou plusieurs organismes compétents, qui peuvent étre
compeétents pour un secteur particulier, pour aider les organismes du secteur public qui octroient ou
refusent I'acces aux fins de la réutilisation des catégories de données visées a l'article 3, paragraphe 1. Les
Etats membres peuvent soit établir un ou plusieurs nouveaux organismes compétents, soit sappuyer sur
des organismes du secteur public ou sur des services internes d'organismes du secteur public existants
qui remplissent les conditions fixées par le présent reglement.

2. Les organismes compétents peuvent également étre habilités a octroyer l'accés aux fins de la
réutilisation des catégories de données visées a l'article 3, paragraphe 1, en application des dispositions
du droit de I'Union ou du droit national qui prévoient I'octroi d'un tel acces. Lorsqu'ils octroient ou refusent
l'acces a des fins de réutilisation, les articles 4, 5, 6 et 9 s'appliquent a ces organismes compétents »

8 A.JASPERS, Y.REIF, «Art.38», in Schwartmann, Jaspers, Thising, Kugelmann, DS-GV0/BDSG,
Heidelberger Kommentar, 3. Aufl., C. F. Miller, Heidelberg 2024, pts. 32 et 36.
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protection des données doit en effet agir de maniere indépendante et libre de tout conflit
d'intéréts afin de remplir sa mission principale qui est celle de conseiller et de contréler
les traitements de données a caractere personnel mis en ceuvre par le ou les
responsables du traitement qui 'ont désigné. A ce titre, un délégué a la protection des
données ne saurait en aucun cas determiner lui-méme les finalités et les moyens du
traitement en agissant lui-méme en tant que responsable du traitement. En effet, bien
que l'article 38, paragraphe 6, du RGPD autorise le délégué a la protection des données a
« exécuter d'autres missions et taches », il prévoit également que «[I]e responsable du
traitement ou le sous-traitant veillent a ce que ces missions et taches n’entrainent pas
de conflit d'intéréts ». En conséquence, le Conseil d’Etat s'est formellement opposé a
larticle 1&" du projet de loi n°® 8395A, pour contrariété avec l'article 38, paragraphe 6, du
RGPD, dans les cas ou le Commissariat cumulerait les fonctions de responsable du
traitement et de délégué a la protection des données.

*

L'article 9 paragraphe 8, du projet de loi n° 8232 relatif a I'autopartage sur la voie publique
et portant modification de la loi modifiée du 14 février 1955 concernant la réglementation
de la circulation sur toutes les voies publiques prévoyait que « les données visées aux
paragraphes 2 et 4 sont conservées pour une durée de cing ans apres la fin de 'agrément
ou de 'agrément renouvelé et sont détruites immédiatement dans le cas d'une demande
d'agrément refusée ». Le Conseil d'Etat, dans son avis du 17 juin 2025, a rappelé que,
d'apres l'article 5, paragraphe 1¢, lettre e), du reglement général sur la protection des
données, les données collectées dans le cadre d'une mission Iégale ne doivent étre
conservées qu'aussi longtemps qu'elles sont nécessaires pour I'exécution de la mission
voire de l'obligation légale pour laquelle elles ont été collectées. Il a par conséquent
demandé, sous peine d'opposition formelle pour non-conformité avec larticle 5 du
reglement général sur la protection des données, que ce libellé soit modifié afin de
prévoir expressement un délai maximal de conservation des données a caractere
personnel de cing ans.

Les dispositions de I'article 30 du projet de loi n° 8491 portant création de I'établissement
public « Agence luxembourgeoise des médicaments et produits de santé (ALMPS) », et
modifiant : 1°le Code de la sécurité sociale ; 2° la loi modifiée du 25 septembre 1953 ayant
pour objet la réorganisation du contréle des denrées alimentaires, boissons et produits
usuels; 3° la loi modifiée du 4 aolt 1975 concernant la fabrication et Iimportation des
médicaments ; 4° la loi modifiée du 25 novembre 1975 concernant la délivrance au public
des médicaments; 5° la loi du 15 mars 1979 portant réglementation de la transfusion
sanguine ; 6° la loi modifiée du 21 novembre 1980 portant organisation de la Direction de la
santé ; 7° la loi modifiée du 11 avril 1983 portant réglementation de la mise sur le marché et
de la publicité des médicaments ; 8° la loi du 18 décembre 1985 relative aux médicaments
vétérinaires ; 9° la loi modifiée du 16 janvier 1990 relative aux dispositifs médicaux ; 10° la
loi modifiée du 6 janvier 1995 relative & la distribution en gros des médicaments ; 11° la loi
du 1°" aolt 2007 relative aux tissus et cellules humains destinés & des applications
humaines ; 12° la loi modifiée du 8 mars 2018 relative aux établissements hospitaliers et a
la planification hospitaliere visaient a modifier la loi modifiée du 11 avril 1983 portant
réglementation de la mise sur le marché et de la publicité des médicaments. L'article 30,
point 6°, prévoyait I'introduction d’'un nouvel article bquater dans la loi précitée du 11 avril
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1983 relatif au médicament a usage compassionnel. L'article bquater, dans sa teneur
proposeée, déterminait les conditions selon lesquelles la prescription d'un « médicament
a usage compassionnel » pourrait étre temporairement autorisée. Dans son avis du 1¢
juillet 2025, le Conseil d’Etat a toutefois constaté que larticle bquater, paragraphe 1¢,
visait « le patient » alors qu‘a I'article 83, paragraphe 2, du réglement (CE) 726/2004 du
Parlement européen et du Conseil du 31mars 2004 établissant des procédures
communautaires pour lautorisation et la surveillance en ce qui concerne les
medicaments a usage humain et a usage veétérinaire, et instituant une Agence
européenne des medicaments, le médicament a usage compassionnel est mis a
disposition a « un groupe de patients. Afin d'assurer la conformité du projet de loi avec le
réglement précité, le Conseil d'Etat a demandé, sous peine d'opposition formelle, que
l'article bquater, paragraphe 1¢, fasse référence aux « patients », et non pas a un «
patient » individuel.

Les articles 1°" et 2 du projet de loi n° 8546 portant introduction d’un transfert de données
de I'Administration des contributions directes vers I'Administration du cadastre et de la
topographie en vue de implémentation de I'imp6t foncier et de I'impét a la mobilisation de
terrains et portant modification: 1° de la loi modifiée du 4 décembre 1967 concernant
l'impét sur le revenu ; 2° de la loi modifiée du 11mai 2007 relative a la création d’'une société
de gestion de patrimoine familial (« SPF »); 3° de la loi modifiée du 25 novembre 2014
prévoyant la procédure applicable a 'échange de renseignements sur demande en matiere
fiscale ; 4° de la loi modifiée du 10 aolt 2018 portant organisation de I’Administration de
'enregistrement, des domaines et de la TVA avaient pour objet de créer une base Iégale
permettant la transmission dinformations par I'Administration des contributions
directes, ci-apres « ACD », a I'Administration du cadastre et de la topographie, ci-
apres « ACT », en vue de la mise a jour du registre foncier, lequel sera tenu par 'ACT. Le
fondement de cette transmission de données était inscrit a l'article 1°" tandis que
I'étendue exacte des données a transmettre était déterminée al'article 2 du projet de loi.
Le dispositif visait a définir les conditions de réutilisation des données collectées par
'ACD dans le cadre de I'établissement de I'imp6t foncier, afin de permettre al'ACT de tenir
a jour son registre foncier. Il était précisé que ce registre constituerait la base pour
I'établissement futur de Iimpdt foncier, de Iimp6t a la mobilisation de terrains et de
I'imp6t sur la non-occupation de logements dont la création était envisagée par le projet
de loi n°8082%. Dans son avis du 11 juillet 2025, le Conseil d'Etat a estimé que les

® Projet de loi n°8082 sur limp6t foncier, Iimp6t & la mobilisation de terrains et I'imp6t sur la non-
occupation de logements, modifiant 1° la loi modifiée dite « Abgabenordnung (A0) » du 22 mai 1931; 2° la loi
modifiée dite « Bewertungsgesetz (BewG)» du 16 octobre 1934; 3° la loi modifiée
dite« Steueranpassungsgesetz (StAnpG) » du 16 octobre 1934 ; 4° la loi modifiée du 17 avril 1964 portant
réorganisation de l'administration des contributions directes; 5° la loi modifiée du 4 décembre 1967
concernant l'imp6t sur le revenu; 6° la loi modifiee du 30 avril 2004 autorisant le Fonds national de
solidarité a participer aux prix des prestations fournies dans le cadre de l'accueil aux personnes admises
dans un centre intégré pour personnes agées, une maison de soins ou un autre établissement médico-
social assurant un accueil de jour et de nuit ; 7° la loi modifiée du 19 juillet 2004 concernant 'aménagement
communal et le développement urbain ; 8° la loi modifiée du 22 octobre 2008 sur le droit demphytéose et
le droit de superficie et introduisant différentes mesures administratives et fiscales en faveur de la
promotion de I'habitat ; 9° laloi modifiée du 23 décembre 2016 concernant la collecte, la saisie et le controle
des dossiers d'aides relatives au logement; 10° la loi du 28 juillet 2018 relative au revenu dinclusion
sociale ; 11° la loi du 22 juillet 2022 relative & une subvention de loyer et abrogeant : 1° la loi modifiée du 19
juillet 1904 sur les impositions communales ; 2° la loi modifiée dite « Grundsteuergesetz (GrStG)» du 1
décembre 1936.
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informations mentionnées a l'article 2 doivent étre considérées comme des données a
caractére personnel. A ce titre leur traitement est soumis au réglement (UE) 2016/679 du
Parlement européen et du Conseil du 27 avril 2016 relatif a la protection des personnes
physiques a I'égard du traitement des données a caractere personnel et a la libre
circulation de ces données, et abrogeant la directive 95/46/CE (reglement général sur la
protection des données), ci-aprés « RGPD ». Le Conseil d'Etat a rappelé, a cet égard, la
jurisprudence de laCour de justice de I'Union européenne selon laquelle « tout traitement
de données a caractere personnel doit, d'une part, étre conforme aux principes relatifs
au traitement des données énonceés a l'article 5 du RGPD et, d'autre part, répondre a l'un
des principes relatifs ala licéité du traitement énumérés a l'article 6 dudit reglement »°,
Le Conseil dEtat a relevé que larticle 1 prévoyait linstauration d'un échange des
données énumeérées a larticle 2 entre 'ACD et 'ACT «en vue de l'application des
dispositions en projet concernant de nouveaux impo6ts sur la propriété ». Or, en vertu de
l'article 9, phrase liminaire, du projet de loi les articles 1°" et 2 devaient toutefois déja
entrer en vigueur le lendemain de la publication de la loi en projet au Journal officiel du
Grand-Duché de Luxembourg. Le Conseil d’Etat a souligné que la mise en place de cet
échange de données en vue de l'application des dispositions du projet de loi n° 8082 ne
saurait pas intervenir avant I'entrée en vigueur dudit projet de loi. En effet, établir un
échange de données avant linstauration effective du registre foncier auquel il se
rapporte serait contraire aux principes du RGPD, dont notamment ceux prévus aux
articles 5 et 6 dudit réglement. Le Conseil d’Etat a par conséquent demandé, sous peine
d'opposition formelle, que les articles 1°" et 2 soient insérés dans le dispositif du projet
de loi n® 8082 précité auquel ils se rapportaient.

*

Il est encore renvoyé a l'opposition formelle relevée au point A) Droits et libertés fondamentaux, 8) Droits a
lautodétermination informationnelle et & la protection des données a caractére personnel (articles 37,
premiére phrase, et 37 de la Constitution), que le Conseil d'Etat a émise dans son avis du 11 juillet 2025
concernant l'article 27 du projet de loi n° 8133 relatif au mandat de protection future portant modification :
1° du Nouveau Code de procédure civile, et 2° de la loi modifiée du 7 mars 1980 sur l'organisation judiciaire.

2) Directives européennes

a) Transpositionincorrecte d’'une directive

L'article 1°" du projet de loi n° 8364 concernant des mesures destinées a assurer un niveau
élevé de cybersécurité et portant modification de : 1°la loi modifiée du 14 aott 2000 relative
au commerce électronique ; 2° la loi modifiée du 23 juillet 2016 portant création d’'un Haut-
Commissariat & la Protection nationale ; 3° la loi du 28 mai 2019 portant transposition de la
directive (UE) 2016/1148 du Parlement européen et du Conseil du 6 juillet 2016 concernant
des mesures destinées a assurer un niveau élevé commun de sécurité des réseaux et des
systémes d'information dans I'Union européenne et modifiant 1° la loi modifiée du 20 avril
2009 portant création du Centre des technologies de linformation de I'Etat et 2°la loi du 23
juillet 2016 portant création d'un Haut-Commissariat a la Protection nationale ; 4° la loi du
17 décembre 2021 sur les réseaux et les services de communications électroniques visait a

% CJUE, C-439/19, Latvijas Republikas Saeima, 22 juin 2021, pt. 96 ; C-496/ 17, Deutsche Post, 19 janvier
2019, pt. 67. Cette jurisprudence est constante et existait déja sous I'empire de la Directive 95/46 : C-
465/00, C-138/01 et C-139/01, Osterreichischer Rundfunk e. a., 20 mai 2003, pt. §65, ainsi que du C-131/12,
Google Spain et Google, 13 mai 2014, pt. 71.
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déterminer le champ d'application de la loi en projet dont le principal objet était la
transposition de la directive (UE) 2022/2555 du Parlement européen et du Conseil du
14 décembre 2022 concernant des mesures destinées aassurer un niveau élevé commun
de cybersécurité dans I'ensemble de I'Union, modifiant le reglement (UE) n® 910/2014 et
la directive (UE) 2018/1972, et abrogeant la directive (UE) 2016/1148, ci-aprés « directive
NIS2 », qui remplace la directive (UE) 2016/1148 du Parlement européen et du Conseil du
B juillet 2016 concernant des mesures destinées a assurer un niveau élevé commun de
sécurité des réseaux et des systémes d'information dans I'Union (« directive NIS1»)°!.
L'article 1°", paragraphe 7, du projet de loi, qui visait a préciser l'articulation entre la loi en
projet et les actes sectoriels de I'Union européenne ayant des effets au moins
équivalents a celle-ci, transposait l'article 4 de la directive NIS2. |l prévoyait que :

«(7) Lorsque des actes juridiques sectoriels de I'Union européenne imposent a des
entités essentielles ou importantes d'adopter des mesures de gestion des risques en
matiere de cybersécurité ou de notifier des incidents importants, et lorsque ces
exigences ont un effet au moins équivalent a celui des obligations prévues par la
présente loi, les dispositions pertinentes de la présente loi, y compris celles relatives a
la supervision et a I'exécution prévues au chapitre 6, ne sont pas applicables auxdites
entités. Lorsqu'un acte juridique sectoriel de I'Union européenne ne couvre pas toutes
les entités d'un secteur spécifique relevant du champ d’application de la présente loi, les
dispositions pertinentes de la présente loi continuent de s‘appliquer aux entités non
couvertes par cet acte juridique sectoriel de 'Union européenne.

[...]

Les autorités compétentes visées a l'article 3 déterminent, par voie de reglement ou de
circulaire et conformément aux lignes directrices adoptées par la Commission
européenne et clarifiant I'application des points 1° et 2°, les actes juridiques sectoriels
de I'Union européenne ayant un effet au moins équivalent a la présente loi. »

Dans son avis du 8 octobre 2024, le Conseil d’Etat a souligné que la décision admettant
'équivalence des actes juridiques sectoriels de I'Union européenne revient a la
Commission européenne, et non pas aux autorités nationales, contrairement a ce que
laissait entendre le dernier alinéa du paragraphe 7, reproduit ci-avant, qui, tel que libellg,
avait pour effet de conférer aux autorités compétentes le pouvoir de déterminer « les
actesjuridiques sectoriels de 'Union européenne ayant un effet au moins équivalentala
présente loi ». [la considéré qu'en vertu du libellé proposeé lesdites autorités se verraient
conférer le pouvoir de se prononcer sur les effets d'actes juridiques sectoriels de 'lUnion
européenne, ce qui comporterait le risque d'une entrave de I'application du droit de
'Union européenne. Il a également mis en garde qu’en raison de l'existence de deux
autorités compétentes, un risque de divergences entre les regles applicables aux
différentes entités en fonction de l'autorité compétente dont elles relevent ne saurait
étre exclu. Rappelant que chaque Etat membre est tenu de donner aux directives une
execution qui répond pleinement aux exigences de clarté et de certitude des situations
juridiques imposeées par I'lUnion européenne, dans l'intérét des personnes concernées et
que les dispositions d'une directive doivent a cette fin étre mises en ceuvre non
seulement avec une force contraignante incontestable, mais également avec la
speécificité, la précision et la clarté requises, afin que soit satisfaite I'exigence de

9 La directive a été transposée en droit luxembourgeois par |a loi du 28 mai 2019 portant transposition de
la directive (UE) 2016/1148 du Parlement européen et du Conseil du 6 juillet 2016 concernant des mesures
destinées a assurer un niveau élevé commun de sécurité des réseaux et des systémes d'information dans
'Union européenne et modifiant 1° la loi modifiée du 20 avril 2009 portant création du Centre des
technologies de I'information de I'Etat et 2°la loi du 23 juillet 2016 portant création d'un Haut-Commissariat
ala Protection nationale.
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sécurité juridique, le Conseil d’Etat s'est formellement opposé & l'article 1¢, paragraphe
7,alinéa 3, de laloi en projet pour transposition incorrecte de la directive.

*

L'article 16 du projet de loi n° 8364 concernant des mesures destinées & assurer un niveau
élevé de cybersécurité et portant modification de : 1°la loi modifiée du 14 aolt 2000 relative
au commerce électronique ; 2° la loi modifiée du 23 juillet 2016 portant création d’'un Haut-
Commissariat ala Protection nationale ; 3° la loi du 28 mai 2019 portant transposition de la
directive (UE) 2016/1148 du Parlement européen et du Conseil du 6 juillet 2016 concernant
des mesures destinées a assurer un niveau élevé commun de sécurité des réseaux et des
systémes d'information dans I'Union européenne et modifiant 1° la loi modifiée du 20 avril
2009 portant création du Centre des technologies de l'information de IEtat et 2°a loi du 23
juillet 2016 portant création d'un Haut-Commissariat a la Protection nationale ; 4° la loi du
17 décembre 2021 sur les réseaux et les services de communications électroniques avait
pour objet la déetermination des criteres de compétence territoriale des autorités
luxembourgeoises en vue de transposer l'article 26 de la directive (UE) 2022/2555 du
Parlement européen et du Conseil du 14 décembre 2022 concernant des mesures
destinées a assurer un niveau élevé commun de cybersécurité dans I'ensemble de
'Union, modifiant le reéglement (UE) n® 910/2014 et la directive (UE) 2018/1972, et
abrogeant la directive (UE)2016/1148, ci-apres « directive NIS2 ». L'article 16, paragraphe
3 était libellé comme suit : «(3) Si une entité visée au paragraphe 1°, point 2°, n‘est pas
établie dans I'Union européenne mais offre des services sur le territoire du Grand-Duché
de Luxembourg, elle désigne un représentant dans 'lUnion européenne. Le représentant
est établi dans I'un des Etats membres dans lesquels les services sont fournis. Une telle
entité est considérée comme relevant de la compétence du Grand-Duché de
Luxembourg si le représentant y est établi. En I'absence d’'un représentant dans I'Union
européenne désigneé en vertu du présent paragraphe et sil'entité fournit des services au
Luxembourg, 'Etat luxembourgeois peut intenter une action en justice contre 'entité
pour violation de la présente loi. » Dans son avis du 8 octobre 2024, le Conseil d'Etat a
observé concernant l'action en justice, dont il était question a la derniere phrase du
paragraphe précité, que le texte omettait de préciser laction a intenter par IEtat
luxembourgeois, la juridiction compétente ainsi que la procédure applicable. Rappelant
que chaque Etat membre de 'Union européenne est tenu d'assurer une transposition des
directives conforme aux exigences de clarté et de sécurité juridique imposées par
'Union européenne, dans l'intérét des personnes concernées, ce qui impliqgue une mise
en ceuvre des directives avec force contraignante incontestable mais aussi avec la
précision, la spécificité et la clarté requises, le Conseil d'Etat s'est formellement opposé
al'article 16, paragraphe 3 en projet, pour non-respect de ces exigences.

Une référence a l'opposition formelle relevée ci-avant est faite au point F) Principes généraux du droit, 1)
Principes de I'Etat de droit, b) Principe de sécurité juridique, iv) Texte lacunaire.

*

L'article 22 du projet de loi n° 8364 concernant des mesures destinées G assurer un niveau
élevé de cybersécurité et portant modification de : 1°la loi modifiée du 14 aolt 2000 relative
au commerce électronique ; 2° la loi modifiée du 23 juillet 2016 portant création d’'un Haut-
Commissariat ala Protection nationale ; 3° la loi du 28 mai 2019 portant transposition de la
directive (UE) 2016/1148 du Parlement européen et du Conseil du 6 juillet 2016 concernant
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des mesures destinées a assurer un niveau élevé commun de sécurité des réseaux et des
systémes d'information dans I'Union européenne et modifiant 1° la loi modifiée du 20 avril
2009 portant création du Centre des technologies de l'information de IEtat et 2°a loi du 23
juillet 2016 portant création d'un Haut-Commissariat a la Protection nationale ; 4° la loi du
17 décembre 2021 sur les réseaux et les services de communications électroniques
énoncait les pouvoirs confiés aux autorités compeétentes, a savoir IlLR et ala CSSF, pour
l'exercice de leurs missions de supervision et d'exécution a I'égard des entités
essentielles. L'article 22 visait ainsi a transposer larticle 32 de la directive (UE)
2022/2555 du Parlement européen et du Conseil du 14 décembre 2022 concernant des
mesures destinées a assurer un niveau élevé commun de cybersécurité dans I'ensemble
de I'Union, modifiant le réglement (UE) n° 910/2014 et la directive (UE) 2018/1972, et
abrogeant la directive (UE) 2016/1148, ci-aprés « directive NIS2 ». Dans son avis du 8
octobre 2024, le Conseil d'Etat a constaté que l'article 22, paragraphe 4, point 9° en projet
se limitait a reprendre le texte de la directive, sans mettre en place un mécanisme
« conformément au droit national », tel que I'exige la directive. Cette omission créait une
insécurité juridique quant a la nature de 'organe compétent ou de lajuridiction en charge
d'exercer les pouvoirs décrits. Il était en effet prévu que « (4) Les autorités compétentes,
lorsqu’elles exercent leurs pouvoirs d'exécution a I'égard d'entités essentielles, ont le
pouvoir : 1°[...]19° d'imposer ou de demander aux organes compétents ou aux juridictions
dimposer une amende administrative en vertu de l'article 26 en plus de I'une ou l'autre
des mesures visées aux points 1° & 8° du présent paragraphe. » Au regard de ces
imprécisions, le Conseil d'Etat a rappelé que chaque Etat membre de 'Union européenne
est tenu de donner aux directives une execution qui répond pleinement aux exigences de
clarté et de certitude des situations juridiques imposeées par I'lUnion européenne, dans
I'intérét des personnes concerneées, ce qui appelle une mise en ceuvre des directives non
seulement avec une force contraignante incontestable, mais également avec la
speécificité, la précision et la clarté requises, afin que soit satisfaite I'exigence de
sécurité juridique®. Le Conseil d'Etat a souligné que le point 9°, dans sa version
proposeée, ne répondait pas a ces exigences et ne s'intégrait pas de maniere cohérente
dans le systeme des sanctions administratives instauré par les articles 25 et 26 de la loi
en projet.

En conséquence, il s'est formellement opposé a l'article 22, paragraphe 4, point 9°, du
projet de loi pour insécurité juridiqgue et non-respect des exigences européennes en
matiere de transposition des directives.

Il a réitéré cette opposition formelle aux articles 22, paragraphe 5, points 1° et 2°, ainsi
qua l'article 23, paragraphe 4, point 8°, du projet de loi.

Une référence a l'opposition formelle relevée ci-avant est faite au point F) Principes généraux du droit, 1)
Principes de I'Etat de droit, b) Principe de sécurité juridique, iv) Texte lacunaire.

*

L'article 19 du projet de loi n° 8053 modifiant 1) La loi modifiée du 10 aoGt 1915 sur les
sociétés commerciales 2) La loi modifiée du 19 décembre 2002 concernant le registre de
commerce et des sociétés ainsi que la comptabilité et les comptes annuels des entreprises
aux fins de transposer la Directive (UE) 2019/2121 du Parlement européen et du Conseil du
27 novembre 2019 modifiant la directive (UE) 2017/1132 en ce qui concerne les

% Avis du Conseil d'Etat du 23 décembre 2022 relatif au projet de loi portant transposition de la DIRECTIVE
(UE) 2019/1937 DU PARLEMENT EUROPEEN ET DU CONSEIL du 23 octobre 2019 sur la protection des
personnes qui signalent des violations du droit de 'Union (doc. parl. n® 7945).
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transformations, fusions et scissions transfrontalieres visait a transposer les articles 118
et suivants de la directive (UE) 2017/1132, en créant une section 5 au sein du titre X,
chapitre Il, de la loi précitée du 10 aolt 1915, relative aux fusions transfrontaliéres.
L'article 1025-12, qui faisait partie de la nouvelle section 5 précitée, avait pour objet la
transposition de larticle 127 de la directive (UE) 2017/1132 qui concerne le certificat
préalable ala fusion. L'article 127, paragraphe 8, de la directive (UE)2017/1132, prévoyant
que «[l]es Etats membres veillent & ce que l'autorité compétente ne délivre pas de
certificat préalable a la fusion s'il est déterminé, conformément au droit national, qu'une
fusion transfrontaliére est réalisée a des fins abusives ou frauduleuses menant ou visant
a se soustraire au droit de I'Union ou au droit national ou a le contourner, ou a des fins
criminelles » était transposé comme suit a l'article 1025-12, paragraphe 7, du projet de loi
: «Le notaire ne délivre pas de certificat préalable a la fusion transfrontaliere
européenne s'il constate, conformément au droit national et apres avoir accompli les
diligences normales, qu'une fusion transfrontaliere européenne est manifestement
réalisée a des fins abusives ou frauduleuses menant ou visant a se soustraire au droit de
'Union ou au droit national ou a le contourner, ou a des fins criminelles » . Ainsi,
contrairement au texte de la directive, la disposition en projet visait une opération
« manifestement réalisée » a des fins abusives ou frauduleuses. Dans son avis du 22
octobre 2024, le Conseil d'Etat a considéré que I'emploi du terme « manifestement » &
l'article 1025-12, paragraphe 7 en projet impliquait que l'opération envisagée soit
incontestablement illégale. Or, selon sa lecture, le texte a transposer se satisfait d'un
simple soupcon d’illégalité. Comme le paragraphe 7 était par conséquent plus restrictif
que le texte de la directive a transposer, le Conseil d'Etat s’y est formellement opposé
pour transposition incorrecte. Le paragraphe 12 du nouvel article 1025-12 prévoyait par
ailleurs qu'« [e]n cas d'absence de réponse des autorités pertinentes consultées par le
notaire conformément au paragraphe 11dans le délai imparti pour réaliser le contréle visé
au présent article, le notaire ne devra s'abstenir de délivrer le certificat préalable qu’'en
présence de circonstances exceptionnelles. » Le Conseil d’Etat a constaté que la
directive a transposer ne comporte pas une disposition analogue. |l s'est également
interrogé sur la portée de lanotion de « circonstances exceptionnelles », qu’ilajugée, en
raison de son imprécision, susceptible de générer une insécurité juridique. Il s'est donc
formellement opposé a ce paragraphe.

Une référence a l'opposition formelle relevée ci-avant est faite au point F) Principes généraux du droit, 1)
Principes de I'Etat de droit, b) Principe de sécurité juridique, i) Terminologie ambigué ou incertaine.

*

L'article 19 du projet de loi n° 8053 modifiant 1) La loi modifiée du 10 aoGt 1915 sur les
sociétés commerciales 2) La loi modifiée du 19 décembre 2002 concernant le registre de
commerce et des sociétés ainsi que la comptabilité et les comptes annuels des entreprises
aux fins de transposer la Directive (UE) 2019/2121 du Parlement européen et du Conseil du
27 novembre 2019 modifiant la directive (UE) 2017/1132 en ce qui concerne les
transformations, fusions et scissions transfrontalieres visait a transposer les articles 118
et suivants de la directive (UE) 2017/1132, en créant une section 5 au sein du titre X,
chapitre Il, de la loi précitée du 10 aodlt 1915, relative aux fusions transfrontaliéres.
L'article 1025-14, qui faisait partie de cette nouvelle section 5, visait a transposer 'article
128 de la directive (UE) 2017/1132. Dans son avis du 22 octobre 2024, le Conseil d’Etat a
noté que le nouvel article 1025-14, paragraphe 4, en vertu duquel « [|]e notaire constate
sans délai que toutes les conditions applicables a la fusion transfrontaliere européenne
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ont eté remplies » ne reprenait pas a la lettre la disposition correspondante, prévue a
l'article 128, paragraphe 4, de la directive (UE) 2017/1132. En effet, cet article de la
directive prévoit notamment que lautorité compétente «approuve» la fusion
transfrontaliere. Considérant qu'en vue d'une transposition correcte il aurait fallu prévoir
dans le texte en projet que le notaire acte, et donc approuve, la fusion transfrontiere, le
Conseil d'Etat s'est opposé formellement au texte proposé pour transposition incorrecte
de la directive précitée.

L'article 19 du projet de loi n° 8053 modifiant 1) La loi modifiée du 10 aoGt 1915 sur les
sociétés commerciales 2) La loi modifiée du 19 décembre 2002 concernant le registre de
commerce et des sociétés ainsi que la comptabilité et les comptes annuels des entreprises
aux fins de transposer la Directive (UE) 2019/2121 du Parlement européen et du Conseil du
27 novembre 2019 modifiant la directive (UE) 2017/1132 en ce qui concerne les
transformations, fusions et scissions transfrontaliéres visait a transposer les articles 118
et suivants de la directive (UE) 2017/1132, en créant une section 5 au sein du titre X,
chapitre Il, de la loi précitée du 10 aodlt 1915, relative aux fusions transfrontaliéres.
L'article 1025-17 qui faisait partie de cette nouvelle section 5 visait a transposer l'article
131 de la directive (UE) 2017/1132. Dans son avis du 22 octobre 2024, le Conseil d'Etat a
toutefois relevé qu'a l'article 1025-17, paragraphe 1°", phrase liminaire, les références a
d'autres articles du projet de loi étaient incorrectes et qu'il s'ensuivait une transposition
incorrecte de la directive (UE) 2017/1132. En conséquence, il a exigé, sous peine
d'opposition formelle pour transposition incorrecte de cette directive, que ces erreurs
de référence soient redressées.

Le projet de loi n° 8336 concernant la dissémination volontaire a toute autre fin que la mise
sur le marché et la culture d'organismes génétiquement modifiés ainsi que la coexistence
des cultures génétiquement modifiées, conventionnelles et biologiques visait a
réglementer la dissémination volontaire a toute autre fin que la mise sur le marché et la
culture d'organismes geénétiquement modifiés, ci-apres les « OGM », ainsi que la
coexistence des cultures génétiqguement modifiées, conventionnelles et biologiques, en
transposant notamment la partie B de la directive 2001/18/CE du Parlement européen et
du Conseil du 12mars2001 relative a la dissémination volontaire dorganismes
génétiquement modifiés dans I'environnement et abrogeant la directive 90/220/CEE du
Conseil. L'article 7, paragraphe 2, du projet de loi avait pour objet la transposition de
l'article 7, paragraphe 2, de la directive 2001/18/CE. Cet article du projet de loi était libellé
comme suit: «(2) Au plus tard dans les trente jours qui suivent la réception d'une
proposition du ministre, ou de sa propre initiative, la Commission européenne : a)
transmet la proposition aux autorités compétentes des autres Etats membres, qui
peuvent présenter des observations dans un délai de soixante jours, et en méme temps
: b)rend la proposition accessible au public, qui peut formuler des observations dans un
délai de soixante jours, et c) consulte le ou les comités scientifiques compétents, qui
peuvent émettre un avis dans un délai de soixante jours. » Rappelant qu’il n‘appartient
pas au législateur national dimposer des obligations a la Commission européenne, le
Conseil d'Etat, dans son avis du 12 novembre 2024, a demandé la suppression de l'article
7, paragraphe 2, pour transposition incorrecte de la directive. Pour les mémes motifs, il
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s'est également opposé formellement aux articles 7, paragraphe 3, et 11, paragraphe 1¢,
alinéa 2, de la loi en projet.

Le projet de loi n° 8206 concernant la mise sur le marché des organismes génétiquement
modifiés en tant que produits ou éléments de produits visait a réglementer la mise sur le
marché d'organismes géenetiquement modifiés, ci-apres les « OGM », en transposant
notamment la partie C de la directive 2001/18/CE du Parlement européen et du Conseil
du 12 mars 2001 relative a la dissémination volontaire d'organismes génétiquement
modifiés dans'environnement et abrogeant la directive 90/220/CEE du Conseil. L'article
8 du projet de loi avait pour objet la transposition de l'article 15 de la directive 2018/18/CE
précitée. L'article 15, paragraphes 1°" et 3, de cette directive prévoit qu'« une autorité
competente ou la Commission peut demander des informations complémentaires, faire
des observations ou émettre des objections motivées a la mise sur le marché des OGM
concernés dans un délai de soixante jours a compter de la date de diffusion du rapport
d'évaluation », et qu'« en l'absence d'objection motivée dun Etat membre ou de la
Commission dans les soixante jours suivant la date de diffusion du rapport d'évaluation
[...]Tautorité compétente qui a élaboré le rapport donne par écrit son autorisation pour
la mise sur le marché ». Dans son avis du 12 novembre 2024, le Conseil dEtat a toutefois
constaté que l'article 8 en projet omettait de transposerlaréserve relative aux objections
formulées par un Etat membre ou par la Commission européenne. Il se limitait en effet a
prévoir que le ministre délivre l'autorisation de mise sur le marché dans un certain délai,
seulement s'il nN'émet pas lui-méme d'objection motivée ou si ses propres éventuelles
objections ont été levées. Le Conseil dEtat a par conséquent demandé que le cas
d'objection motivée d'un autre Etat membre ou de la Commission européenne soit
expressémentreprisalarticle 8, paragraphe 3, delaloi en projet, sous peine d'opposition
formelle pour transposition incorrecte de la directive. Il a réitéré cette opposition
formelle a l'article 12, paragraphe 3, du projet de loi.

*

Le projet de loi n° 8206 concernant la mise sur le marché des organismes génétiquement
modifiés en tant que produits ou éléments de produits visait a réglementer la mise sur le
marché d'organismes géenetiquement modifiés, ci-apres les « OGM », en transposant
notamment la partie C de la directive 2001/18/CE du Parlement européen et du Conseil
du 12 mars 2001 relative a la dissémination volontaire d'organismes génétiquement
modifiés dans'environnement et abrogeant la directive 90/220/CEE du Conseil. L'article
9 du projet de loi avait pour objet la transposition de l'article 17 de cette directive. Dans
son avis du 12 novembre 2024, le Conseil d'Etat a relevé que larticle 9, paragraphe 2,
lettre c), se référait a la notion de « santé publique », tandis que la directive 2001/18/CE
utilise exclusivement la notion de « santé humaine ». Au regard du caractere plus
englobant de cette derniére notion, le Conseil d'Etat a demandé que le texte en projet
adopte la terminologie « santé humaine », afin d'éviter tout risque de reproche pour
transposition incorrecte de la directive, sous peine d'opposition formelle.

*

Le projet de loi n° 8206 concernant la mise sur le marché des organismes génétiquement
modifiés en tant que produits ou éléments de produits, visait a réglementer la mise sur le
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marché d'organismes génétiquement modifiés, ci-apres les « 0GM », notamment en
transposant la partie C de la directive 2001/18/CE du Parlement européen et du Conseil
du 12 mars 2001 relative a la dissémination volontaire d'organismes génétiquement
modifiés dans'environnement et abrogeant la directive 90/220/CEE du Conseil. L'article
13 du projet de loi avait pour objet la transposition de l'article 21 de cette directive. En
vertude larticle 13, paragraphe 2, du texte en projet, un étiquetage n'était pas requis pour
les « produits destinés a étre directement transformeés et [les] produits présentant des
traces d'OGM présents dans une proportion qui n‘excéde pas 0,9 % a condition que ces
traces soient fortuites ou techniquement inévitables ». Dans son avis du 12 novembre
2024, le Conseil d'Etat a toutefois constaté que la disposition précitée ne transposait pas
correctement larticle 21, paragraphe 3, de la directive 2001/18/CE qui écarte les
dispositions en matiere d'étiquetage pour les « produits destinés a étre directement
transformés présentant des traces d'OGM dans une proportion qui n‘excede pas 0,9 % a
condition que ces traces soient fortuites ou techniquement inévitables». En
consequence, il s'est formellement opposeé a l'article 13, paragraphe 2, du projet de loi
pour transposition incorrecte de la directive précitée.

*

Le projet de loi n° 8206 concernant la mise sur le marché des organismes génétiquement
modifiés en tant que produits ou éléments de produits, visait a réglementer la mise sur le
marché d’'organismes génétiquement modifiés, ci-apres les « O0GM », notamment en
transposant la partie C de la directive 2001/18/CE du Parlement européen et du Conseil
du 12 mars 2001 relative a la dissémination volontaire d'organismes génétiquement
modifiés dans'environnement et abrogeant la directive 90/220/CEE du Conseil. L'article
25 du projet de loi déterminait les sanctions applicables en cas de violation des
dispositions du texte en projet. Dans son avis du 12 novembre 2024, le Conseil d'Etat a
releveé le faible montant des sanctions prévues a l'article 25, paragraphe 1°", du texte en
projet. Il a renvoyé a cet égard a l'article 33 de la directive 2001/18/CE précitée qui
dispose que «[l]es Etats membres fixent les sanctions applicables en cas de violation
des dispositions nationales arrétées conformément a la présente directive. Ces
sanctions ont un caractere effectif, proportionné et dissuasif ». En citant I'extrait d'un
arrét de la Cour de justice de 'Union européenne du 16 juillet 2015, le Conseil dEtat a
souligné qu'il convient de vérifier que « larigueur des sanctions[soit]enadéquationavec
la gravité des violations gu’elles répriment, notamment en assurant un effet réellement
dissuasif, tout en respectant le principe général de proportionnalité® ». Considérant que
les montants des amendes étaient trop faibles pour conférer aux sanctions un caractere
dissuasif, il a demandé aux auteurs de garantir, sous peine d'opposition formelle pour
non-conformité avec le droit de I'Union européenne, la cohérence entre chaque
incrimination et la sanction qui lui était associée.

*

L'article 1¢", paragraphe 4, du projet de loi n°® 8341 relatif & la commercialisation des
semences et plants visait a transposer les articles 18 des directives 66/401/CEE du
Conseil du 14 juin 1966 concernant la commercialisation des semences de plantes
fourrageres, et 66/402/CEE du Conseil du 14 juin 1966 concernant la commercialisation

% CJUE, 16 juillet 2015, Robert Michal Chmielewski c. Nemzeti Adé és Vamhivatal Dél alféldi Regiondlis Vdm
és Pénzligy6ri Féigazgatdsaga, C-255/14, point 23.
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des semences de ceéreéales, ainsi que larticle 1¢, alinéa 2, des autres directives
référencées alarticle 1°", paragraphe 2, de laloi en projet®:. Dans son avis du 12 novembre
2024, le Conseil d'Etat a relevé que cette transposition n'était pas littérale. En effet, les
directives prévoient toutes qu'elles ne s'appliquent pas aux semences et plants dont il
est prouvé gu'ils sont destinés a l'exportation vers des pays tiers. Le projet de loi
transposait toutefois cette disposition en prévoyant que « la présente loi ne s'applique
pas aux semences et plants destinés a I'exportation vers des pays tiers, si la destination
peut étre prouvée et s'ils sont correctement identifiés comme tels ». Le Conseil d’Etat a
relevé a cet €égard que les auteurs, en prévoyant que les semences et plants doivent étre
« correctement identifiés comme tels », ajoutaient une condition supplémentaire non
prévue par la directive. |l s'est par conséquent formellement opposé a cette disposition,
pour transposition incorrecte des directives, et a demandé que les auteurs reprennent
littéralement la formulation employée dans les textes européens.

L'article 2 du projet de loi n° 8341 relatif & la commercialisation des semences et plants
prévoyait les définitions des termes employés dans le texte en projet. L'article 2, point
4°, définissait ainsi le terme « commercialisation » comme « la détention en vue de la
vente, I'offre de vente et toute cession, toute fourniture ou tout transfert, en vue d'une
exploitation commerciale, de semences ou de plants a des tiers, que ce soit contre
rémunération ou non. Ne relevent pas de la commercialisation : a) la fourniture de
semences ou de plants a des organismes officiels d'expérimentation et dinspection ; b)
la fourniture de semences ou de plants a des prestataires de services : i) en vue de la
transformation ou du conditionnement ; i) en vue de la production de certaines matiéres
premieres agricoles, pour autant que le prestataire de services n‘acquiéere un titre ni sur
lasemence ou les plantsainsi fournis ni surlarécolte. L'opérateur transmet al'organisme
officiel de contréle une copie des parties correspondantes du contrat conclu avec le
prestataire de services et ce contrat comporte les normes et conditions actuellement
remplies par la semence ou les plants fournis ». Dans son avis du 12 novembre 2024, le
Conseil d'Etat a noté que la définition était reprise, de maniére adaptée, de certains
articles des différentes directives a transposer®. Toutefois, cette transposition, non
littérale, posait un probléeme. Le Conseil d'Etat a d'abord relevé que les directives font
référence ala « vente », alors que le projet de loi visait la « détention en vue de la vente »,
omettant ainsi la caractéristique essentielle de la notion de « commercialisation ». Les
directives précisent ensuite que « ne relevent pas de la commercialisation les échanges
de semences qui ne visent pas une exploitation commerciale de la variété, telles que les
opérations suivantes : [...] ». Cette précision était toutefois entiérement absente dans
la définition proposeée.

% La directive 2002/54/CE du Conseil du 13 juin 2002 concernant la commercialisation des semences de
betteraves, la directive 2002/55/CE du Conseil du 13 juin 2002 concernant la commercialisation des
semences de légumes, ladirective 2002/56/CE du Conseil du 13 juin 2002 concernant lacommercialisation
des plants de pommes de terre et la directive 2002/57/CE du Conseil du 13 juin 2002 concernant la
commercialisation des semences de plantes oléagineuses et a fibres.

% La directive 66/401/CEE du Conseil du 14 juin 1966 concernant la commercialisation des semences de
plantes fourragéres, la directive 66/402/CEE du Conseil du 14 juin 1966 concernant la commercialisation
des semences de céréales, la directive 2002/54/CE du Conseil du 13 juin 2002 concernant la
commercialisation des semences de betteraves, la directive 2002/55/CE du Conseil du 13 juin 2002
concernant la commercialisation des semences de légumes, la directive 2002/56/CE du Conseil du 13 juin
2002 concernant la commercialisation des plants de pommes de terre et la directive 2002/57/CE du
Conseil du 13 juin 2002 concernant lacommercialisation des semences de plantes oléagineuses et a fibres.
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Au vu de ces observations, le Conseil d’Etat s'est formellement opposé au dispositif en
projet pour transposition incorrecte, voire incompléte, des directives a transposer.

*

L'amendement 9 des amendements gouvernementaux du 26 juillet 2024 concernant le
projet deloin®7644 portant modification : 1°de laloi modifiée du 16 avril 1979 fixant le statut
général des fonctionnaires de I'Etat ; 2° de la loi modifiée du 25 mars 2015 fixant le régime
des traitements et les conditions et modalités d'avancement des fonctionnaires de IEtat ;
3° de la loi modifiée du 18 juillet 2018 sur la Police grand-ducale proposait de modifier
l'article 15 du projet de loi (ancien article 12), dont l'objet était I'introduction de plusieurs
nouveaux articles dans le statut général des fonctionnaires de 'Etat. Ces articles étaient
regroupés sous une nouvelle section Il « Aménagement du temps de travail », elle-méme
composeée d'une sous-section | « Horaire de travail mobile et horaire de travail fixe »,
d'une sous-section Il « Travail posté » et d'une sous-section Il « Dérogations ». L'article
18-22, nouvellement introduit par lamendement 9, était libellé comme suit : « Art.18-22.
Les articles 18, 18-2, 18-3, 18-4, 18-5, 18-5bis, 18-7, 18-13 et 18-14 ne s'appliquent pas en
cas de crise telle que définie a larticle 2 de la loi modifiée du 23 juillet 2016 portant
création d'un Haut-Commissariat a la Protection nationale, lorsque la gestion de cette
crise serait compromise en cas dapplication des articles précités. » L'article 18-22
permettait de suspendre certaines regles relatives a la durée et a 'aménagement du
temps de travail si leur application risquait de compromettre la gestion d'une crise au
sens de la loi précitée du 23 juillet 2016. Les auteurs se référaient, pour justifier cette
mesure, a l'article 1°" de la directive 2003/88/CE, lequel renvoie a l'article 2 de la directive
89/391/CEE du Conseil du 12 juin 1989 relative a la sécurité et a la santé des travailleurs.
Cet article précise que les dispositions de la directive ne s‘appliquent pas lorsque des
particularités inhérentes a certaines activités spécifiques dans la fonction publique,
notamment dans les forces armeées, la police ou les services de protection civile, s'y
opposent de maniére contraignante. Le Conseil dEtat, dans son avis complémentaire du
26 novembre 2024, a toutefois relevé que cette exception ne concerne que certaines
activités spécifiques de services publics désignés, et ne permet pas une dérogation
générale applicable a I'ensemble de la fonction publique en cas de crise. |l a également
fait valoir que méme si la directive 2003/88/CE précitée prévoit effectivement la
possibilité de déroger aux regles relatives au repos journalier, au temps de pause, au
repos hebdomadaire, a la durée de travail de nuit, et aux périodes de référence pour le
repos hebdomadaire, pour la durée maximale de travail hebdomadaire et pour la durée
du travail de nuit « en cas d'accident ou de risque d'accident imminent » (article 17,
paragraphe 3, lettre g)), ce qui pourrait, du moins partiellement, s‘appliquer a des cas de
criseausensde laloiprécitée du 23 juillet 2016, elle ne prévoit toutefois pas la possibilité
de déroger aux dispositions nationales concernant le temps de travail maximal
hebdomadaire. En conséquence, le Conseil d’Etat s'est opposé formellement, pour
contrariété au droit européen, a lintroduction de larticle 18-22, dans sa version
proposée, dans la loi modifiée du 16 avril 1979 fixant le statut général des fonctionnaires
de I'Etat.

L'amendement 1 des amendements parlementaires du 11juillet 2024 relatifs au projet de
loi n° 7961 modifiant : 1° la loi modifiée du 19 décembre 2002 concernant le registre de
commerce et des sociétés ainsi que la comptabilité et les comptes annuels des
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entreprises ; 2° la loi modifiée du 13 janvier 2019 instituant un Registre des bénéficiaires
effectifs portait sur l'article 36 du projet de loi, lequel visait a modifier l'article 11 de la loi
précitée du 13 janvier 2019.

Il étendait, a l'article 11, paragraphe 1¢", point 2°, le droit de consultation des données du
registre par les professionnels aux informations relatives aux « entités avec lesquelles
leur clientele est susceptible de conclure une transaction et qui souhaite empécher tout
lien entre une telle transaction et le blanchiment de capitaux, ses infractions sous-
jacentes ou le financement du terrorisme ». Cette modification semblait s'inspirer de
l'article 12, paragraphe 2, alinéa 1¥, point c), de la directive (UE) 2024/1640 du 31 mai 2024
(dite « sixieme directive anti-blanchiment »), lequel prévoit 'acces aux informations sur
les bénéficiaires effectifs notamment pour: «les personnes physiques ou morales
susceptibles de conclure une transaction avec une entité ou une construction juridique
et qui souhaitent empécher tout lien entre une telle transaction et le blanchiment de
capitaux, ses infractions sous-jacentes ou le financement du terrorisme ».

Le considérant 42 de la directive (UE) 2024/1640 précise a cet égard que : « L'intégrité
des transactions commerciales est essentielle au bon fonctionnement du marché
intérieur et du systéme financier de I'Union. A cette fin, il importe que les personnes qui
souhaitent entretenir des relations daffaires avec des entités juridiques ou
constructions juridiques dans I'Union puissent accéder aux informations sur leurs
bénéficiaires effectifs afin de veérifier que leurs homologues commerciaux potentiels ne
sont pasimpliqués dans des activités liées au blanchiment de capitaux, a ses infractions
sous-jacentes ou au financement du terrorisme. De nombreux exemples probants font
apparaitre que les criminels dissimulent leur identité derriere des structures
d'entreprise, et la possibilité pour les personnes susceptibles de conclure des
transactions avec une entité juridigue ou une construction juridique de prendre
connaissance de lidentité des bénéficiaires effectifs contribue a lutter contre
lutilisation abusive d'entités juridiques ou de constructions juridiques a des fins
criminelles. Une transaction ne se limite pas aux activités de négociation ni a la
fourniture ou a I'achat de produits ou de services, mais pourrait également inclure les
situations dans lesquelles une personne est susceptible d’investir des fonds tels que
définis al'article 4, point 25), de la directive (UE) 2015/2366 du Parlement européen et du
Conseill®® ou des crypto-actifs dans I'entité juridique ou la construction juridique, ou
d'acqueérir I'entité juridique. Par conséquent, I'obligation de démontrer intérét legitime a
acceder aux informations sur les bénéficiaires effectifs ne devrait pas étre considéeree
comme remplie uniquement par les personnes exercant des activités économiques ou
commerciales. » Dans son troisieme avis complémentaire du 26 novembre 2024, le
Conseil d’Etat a noté que 'amendement ne prévoyait qu'une transposition partielle de la
directive (UE) 2024/1640 sur le seul point pré-exposé. Toutefois a la différence du texte
européen, ilanoté que les auteurs entendaient conférer le droit de consulter les données
concernées non pas directement aux entités souhaitant entrer en relations d'affaires
avec des cocontractants potentiels, mais aux seuls professionnels qui conseillent ces
entités. Comme cette transposition ne répondait pas au prescrit de la directive, il s'est
formellement opposé a I'amendement 1. Il a suggéré aux auteurs d’intégrer cette
disposition dans un projet de loi de transposition de la sixieme directive blanchiment et
de renoncer a cette transposition dans le cadre du projet de loi sous examen. Par lettre
du 27 novembre 2024, la ministre de la Justice a apporté des précisions, indiquant que

% Directive (UE) 2015/2366 du Parlement européen et du Conseil du 25 novembre 2015 concernant les
services de paiement dans le marché intérieur, modifiant les directives 2002/65/CE, 2009/110/CE et
2013/36/UE et le réglement (UE) n°® 1093/2010, et abrogeant la directive 2007/64/CE(JO L 337 du

23.12.2015, p. 35).
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l'article 11 visait I'acces au registre pour les personnes susceptibles de conclure des
transactions avec des entités et souhaitant vérifier l'identité de leurs bénéficiaires
effectifs afin d’éviter tout lien avec des activités de blanchiment ou de financement du
terrorisme. A la lumiére de ces explications, le Conseil d'Etat a considéré, dans son
quatrieme avis complementaire du 10 decembre 2024, que l'article 11, tel que précise,
répondait aux exigences de l'article 12, paragraphe 2, alinéa 1*", point c), de la directive
(UE)2024/1640. Il ades lors levé 'opposition formelle formulée dans son avis précédent.

*

L'article unique, point 1°, du projet de loi n° 8234 portant : 1° introduction d’'un programme
de gestion prévisionnelle de I'emploi et; 2° modification du Code du travail, visait a
compléterle titre premierdulivre V du Code du travail par un chapitre IV nouveau, intitulé
« Programme de gestion prévisionnelle de I'emploi et des compétences ». Ce chapitre
introduisait un nouvel article L. 514-3, dont le paragraphe 5, alinéa 1¥, disposait que :
« «[ITagrément [en vue de I'exercice de l'activité de consultance ] est valable pendant
trois ans et peut étre reconduit sur demande écrite. » Dans son avis du 20 déecembre
2024, le Conseil d'Etat a attiré I'attention des auteurs sur l'article 11, paragraphe 1, de la
directive 2006/123/CE du Parlement européen et du Conseil du 12 décembre 2006
relative aux services dans le marché intérieur, en vertu duquel « []Tautorisation octroyée
au prestataire ne doit pas avoir une durée limitée ». Ce méme article prévoit toutefois
certaines exceptions, parmi lesquelles figure le renouvellement automatique de
lautorisation?. Le Conseil d'Etat a dés lors demandg, sous peine d'opposition formelle,
que la disposition soit modifiée afin de prévoir une reconduction automatique a la
demande du prestataire, en remplacant les termes « peut étre reconduit » par « est
reconduit ».

L'article 128 de la directive (UE) 2017/1132 du parlement européen et du conseil du 14 juin
2017 relative a certains aspects du droit des sociétés intitulé « Contrdle de la légalité de
la fusion transfrontaliere », dispose en son paragraphe 4 que : « 4. L'autorité visée au
paragraphe 1approuve la fusion transfrontaliere des qu'elle a déterminé que toutes les
conditions applicables ont été remplies. »

L'amendement 8 des amendements parlementaires du 26 novembre 2024, concernant le
projet de loi n° 8053 modifiant : 1° la loi modifiée du 10 aodt 1915 concernant les sociétés
commerciales ; 2°la loi modifiée du 19 décembre 2002 relative au registre de commerce et
des sociétés ainsi qu'a la comptabilité et aux comptes annuels des entreprises, aux fins de
transposition de la directive (UE) 2019/2121 du Parlement européen et du Conseil du 27
novembre 2019 modifiant la directive (UE) 2017/1132 en ce qui concerne les
transformations, fusions et scissions transfrontaliéres portait sur le nouvel article 1025-
14 que le projet proposait d'introduire dans la loi modifiée du 10 aodt 1915. En vue de
transposer l'article 128, paragraphe 4, de la directive (UE) 2017/1132, l'amendement 8
visait a remplacer le paragraphe 4 de larticle 1025-14 précité, par la formulation
suivante: «Le notaire acte sans délai l'approbation de la fusion transfrontaliere
européenne des qu’ila déterminé que toutes les conditions applicables ont été remplies.
»

% Article 11, paragraphe 1¢, lettre a), de la directive 2006/123/CE.
128


https://conseil-etat.public.lu/content/dam/conseil_etat/fr/avis/2024/10122024/60918ac4-quatrime-avis-complmentaire-du-10-dcembre-2024.pdf
https://conseil-etat.public.lu/content/dam/conseil_etat/fr/avis/2024/20122024/61473-avis-du-20-dcembre-2024.pdf
https://conseil-etat.public.lu/content/dam/conseil_etat/fr/avis/2024/20122024/61473-avis-du-20-dcembre-2024.pdf

Dans son avis complémentaire du 20 décembre 2024, le Conseil d'Etat a considéré que le
texte proposeé ne reflétait pas la nature de la mission du notaire qui, telle que définie par
la directive, dépasse le contréle de la réalité factuelle de '« approbation » au sens de
'approbation de l'opération par les assemblées générales. Il s'est des lors formellement
opposeé ala disposition amendée pour transposition incorrecte de la directive.

Pour les mémes motifs, le Conseil dEtat s'est également formellement opposé &
lamendement 14 des amendements parlementaires, relatif au nouvel article 1034-14,
paragraphe 4, que le projet proposait d'introduire dans la loi modifiée du 10 ao(t 1915. Cet
amendement visait a transposer l'article 160sexdecies, paragraphe 4, de la directive (UE)
2017/M32. En effet, dans la mesure ou cette disposition est identique a celle de l'article
128, paragraphe 4, de la méme directive, les auteurs avaient aligné la teneur de l'article
1034-14, paragraphe 4, sur celle de l'article 1025-14, paragraphe 4, précité.

*

Le nouvel article L. 522-5 que le projet de loi n® 7650 portant modification : 1. du Code de
la consommation; 2. de la loi modifiée du 11avril 1983 portant réglementation de la mise sur
le marché et de la publicité des spécialités pharmaceutiques et des médicaments
préfabriqués ; 3. de la loi modifiée du 27 juillet 1991 sur les médias électroniques ; 4. de la loi
modifiée du 27 juillet 1997 sur le contrat d'assurance ; 5. de la loi modifiée du 14 aolt 2000
relative au commerce électronique ; 6. de laloi modifiée du 24 mai 2011 relative aux services
dans le marché intérieur ; 7. de la loi modifiée du 23 décembre 2016 sur les ventes en soldes
et sur trottoir et la publicité trompeuse et comparative ; 8. de la loi du 26 juin 2019 relative
G certaines modalités d'application et a la sanction du reglement (UE) 2018/302 du
Parlement européen et du Conseil du 28 février 2018 visant a contrer le blocage
géographique injustifié et d'autres formes de discrimination fondée sur la nationalité, le
lieu de résidence ou le lieu d’établissement des clients dans le marché intérieur, et
modifiant les reglements (CE) n°® 2006/2004 et (UE) 2017/2394 et la directive 2009/22/CE,
en vue de la transposition de la directive (UE) 2020/1828 du Parlement européen et du
Conseil du 25 novembre 2020 relative aux actions représentatives visant a protéger les
intéréts collectifs des consommateurs et abrogeant la directive 2009/22/CE proposait
d'insérer dans le Code de la consommation, dans sa version issue des amendements
gouvernementaux du 8 avril 2024, établissait en son paragraphe 2 les critéres de refus
d'homologation de I'accord de médiation a prendre en considération par le tribunal. Dans
son avis complémentaire du 20 décembre 2024, le Conseil d’Etat a constaté que les
criteres prévus par le texte amendé n'étaient pas conformes a ceux prévus par l'article
11, paragraphe 2, de la directive (UE) 2020/1828 précitée. Il s'est donc formellement
opposé a cette disposition. Il a proposé de la remplacer comme suit : «(2) Le tribunal
refuse 'homologation de 'accord de médiation en matiére de recours collectif :a) si
celui-ci est contraire a l'ordre public; b) si celui-ci est contraire a lintérét des
consommateurs; c) si l'accord comporte des conditions qui ne peuvent pas étre
executées, compte tenu des droits et des intéréts de toutes les parties, et en particulier
des consommateurs concernés; d) si la preuve n‘est pas rapportée que linterdiction
imposeée au bailleur de fonds a l'article L. 513-1, paragraphe 3, est respecteée. »

*

L'article 4 du projet de loi n° 8399 portant création de I'établissement public « Centrale
Nationale d’Achat et de Logistique » et modifiant 1. la loi modifiée du 4 décembre 1967
concernant I'impdt sur le revenu; 2. la loi modifiée du 25 novembre 1975 concernant la
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délivrance au public des médicaments; 3. la loi modifiée du 11 avril 1983 portant
réglementation de la mise sur le marché et de la publicité des médicaments; 4. la loi
modifiée du 6 janvier 1995 relative a la distribution en gros des médicaments; 5. la loi
modifiée du 8 mars 2018 relative aux établissements hospitaliers prévoyait que les
établissements hospitaliers, le CGDIS (Corps grand-ducal d'incendie et de secours), le
LIH (Luxembourg Institute of Health), le LNS (Laboratoire national de santé), de méme
que les autres pouvoirs adjudicateurs et les organismes ceuvrant dans les domaines
social, familial et thérapeutique, gqu’ils aient ou non la qualité de pouvoir adjudicateur,
« s'approvisionnent » aupres de la Centrale Nationale d’Achat et de Logistique . Dans son
avis du 4 février 2025, le Conseil d'Etat a relevé que l'article 37 de la directive 2014/24/UE
du Parlement européen et du Conseil du 26 février 2014 relative a la passation des
marchés publics, abrogeant la directive 2004/18/CE, qui traite des activités d'achat
centralisées et des centrales d’achat, utilise le terme «acquérir » en prévoyant que
«[1]es Etats membres peuvent prévoir que les pouvoirs adjudicateurs peuvent acquérir
des fournitures et/ou des services auprés d'une centrale dachat[...] ».

Par conséquent, le Conseil d’Etat a demandé, sous peine d'opposition formelle, que le
verbe « s'approvisionner » soit remplaceé par « acquérir », afin de garantir la conformiteé
du dispositif en projet avec la directive 2014/24/UE précitée.

*

Dans son avis du 3 juin 2025, concernant l'article 8 du projet de loi n° 8489 portant :
1°transposition : a)de la directive (UE) 2023/977 du Parlement européen et du Conseil du 10
mai 2023 relative & I'échange dinformations entre les services répressifs des Etats
membres et abrogeant la décision-cadre 2006/960/JAI du Conseil ; b) de la directive (UE)
2023/2123 du Parlement européen et du Conseil du 4 octobre 2023 modifiant la décision
2005/671/JAl du Conseil en ce qui concerne sa mise en conformité avec les régles de I'Union
relatives ala protection des données a caractére personnel ; 2° modification de la loi du 22
février 2018 relative a I'échange de données a caractere personnel et dinformations en
matiére policiere qui prévoyait l'insertion d'un nouvel article 3bis dans la loi précitée du
22 février 2018, le Conseil d'Etat a observé qu‘au nouvel article 3bis, paragraphe 1¢, la
référence a l'article 4, copiée de l'article 5, paragraphe 3, alinéa 1¢", de la directive (UE)
2023/977, devait étre, sous peine d'opposition formelle pour transposition incorrecte de
ladite directive, adaptée pour viser l'article 3, lequel transpose précisément l'article 4 de
la directive précitée.®

L'article 12 du projet de loi n° 8489 portant : 1° transposition : a) de la directive (UE)
2023/977 du Parlement européen et du Conseil du 10 mai 2023 relative a I'échange
d’informations entre les services répressifs des Etats membres et abrogeant la décision-
cadre 2006/960/JAI du Conseil ; b) de la directive (UE) 2023/2123 du Parlement européen

% \/oire dans le méme sens les oppositions formelles que le Conseil d'Etat a émises dans le méme avis
concernant l'article 22 du projet de loi n® 8489 portant : 1° transposition : a) de la directive (UE) 2023/977 du
Parlement européen et du Conseil du 10 mai 2023 relative a I'échange d’informations entre les services
répressifs des Etats membres et abrogeant la décision-cadre 2006/960/JAl du Conseil ; b)de la directive (UE)
2023/2123 du Parlement européen et du Conseil du 4 octobre 2023 modifiant la décision 2005/671/JAl du
Conseil en ce qui concerne sa mise en conformité avec les régles de I'Union relatives a la protection des
données & caractére personnel ; 2° modification de la loi du 22 février 2018 relative & 'échange de données a
caractére personnel et dinformations en matiere policiere.
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et du Conseil du 4 octobre 2023 modifiant la décision 2005/671/JAI du Conseil en ce qui
concerne sa mise en conformité avec les regles de I'Union relatives & la protection des
données a caractére personnel ; 2° modification de la loi du 22 février 2018 relative a
I'échange de données a caractere personnel et dinformations en matiére policiére avait
pour objet la modification de larticle 7 de la loi précitée du 22 février 2018, afin
d'énumérer les cas de figure dans lesquels I'échange d'informations avec les autorités
répressives d'autres Etats membres peut étre refusé, conformément & l'article 6 de la
directive (UE) 2023/977. Dans son avis du 3 juin 2025, le Conseil dEtat a notamment
observé que la directive (UE) 2023/977 mentionne en son article 6, parmi les motifs de
refus, les cas ou la communication de données serait contraire aux « intéréts essentiels
» de la sécurité nationale.

Constatant que le projet de loi employait la notion d'« intéréts vitaux » au lieu de celle d'«
intéréts essentiels », telle que prévue par le texte européen, le Conseil d'Etat a demandé
aux auteurs du projet de loi de respecter, sous peine dopposition formelle pour
transpositionincorrecte de ladirective(UE)2023/977, laterminologie utilisée par le texte
européen.

L'article 2 du projet de loi n° 8482 modifiant : 1° la loi modifiée du 21 mars 2012 relative aux
déchets; 2° la loi modifiée du 21 mars 2017 relative aux emballages et aux déchets
d'emballages; 3° la loi du 9 juin 2022 relative & la réduction de lincidence de certains
produits en plastique sur I'environnement visait a compléter I'article 6 de la loi précitée du
21 mars 2012 par un nouveau paragraphe 3 afin de prévoir la possibilité d'attribuer la
qualification de sous-produits a certains produits, sauf les cas ou s‘appliquent les
criteres fixés au niveau de I'Union européenne. La disposition s’inspirait de l'article 7,
paragraphe 4, de la loi précitée du 21 mars 2012 qui trouve elle-méme sa source dans
l'article 6, paragraphe 4%, de la directive 2008/98/CE du Parlement européen et du
Conseil du 19 novembre 2008 relative aux déchets et abrogeant certaines directives.
Dans son avis du 17 juin 2025, le Conseil d’Etat a observé, concernant I'ajout proposé, qu'a
la différence de larticle 6, paragraphe 4, de la directive 2008/98/CE, qui s'applique
uniquementalafin du statut de déchet, l'article 5, paragraphe 3, de cette directive, relatif
aux sous-produits, ne confére pas la faculté aux Etats membres de décider au cas par
cas du statut de sous-produit, mais leurimpose d'établir des criteres détaillés. Il s'est par
consequent opposé formellement au libellé du paragraphe 3 pour contrarieté a l'article 5
de ladirective 2008/98/CE.

L'article 3, paragraphe 1", du projet de loi n° 8519 portant fixation d’'un objectif quantitatif
en matiere d'équilibre entre les femmes et les hommes parmi les administrateurs de
sociétés cotées aux fins de la transposition de la directive (UE) 2022/2381 du Parlement

9 Article 6, paragraphe 4, de la directive 2008/98/CE du Parlement européen et du Conseil du 19 novembre
2008 relative aux déchets et abrogeant certaines directives :

« 4. Enlabsence de critéres fixés au niveau de I'Union ou au niveau national conformément au paragraphe
2 ou 3, respectivement, un Etat membre peut décider au cas par cas que certains déchets ont cessé d'étre
des déchets ou prendre des mesures appropriées pour le vérifier, sur la base des conditions énoncées au
paragraphe 1, et, si nécessaire, en reprenant les exigences énoncées au paragraphe 2, pointsa)ae), et en
tenant compte des valeurs limites pour les polluants et de tout effet nocif possible sur I'environnement et
la santé humaine. Ces décisions adoptées au cas par cas ne doivent pas étre notifiées a la Commission
conformément a la directive (UE) 2015/1535. »
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européen et du Conseil du 23 novembre 2022 relative a un meilleur équilibre entre les
femmes et les hommes parmi les administrateurs des sociétés cotées et a des mesures
connexes, disposait que «[l]es sociétés cotées veillent a ce que, au plus tard le 30 juin
2026, les membres du sexe sous-représenté occupent au moins 33 pour cent de tous les
postes d'administrateurs, tant exécutifs que non exécutifs ». Dans son avis du 1°" juillet
2025, le Conseil dEtat a noté que la disposition précitée visait & transposer l'article 5,
paragraphe 1%, de la directive (UE) 2022/2381, en vertu duquel «[lles Etats membres
veillent a ce que les sociétés cotées soient soumises a l'un ou l'autre des objectifs
suivants, a atteindre au plus tard le 30 juin 2026: a) les membres du sexe sous-
représenté occupent au moins 40 % des postes d'administrateurs non exécutifs ; b) les
membres du sexe sous-représenté occupent au moins 33 % de tous les postes
d'administrateurs, tant exécutifs que non exécutifs ». Le Conseil d'Etat a estimé que les
termes « veillent a », employés par les auteurs du projet de loi a l'article 3, paragraphe 1¢,
du projet de loi, ne reflétaient pas I'obligation de résultat que I'article 5, paragraphe 1¢", de
la directive (UE) 2022/2381 impose aux sociétés cotées. Il s'est par conséquent
formellement opposé a l'article 3, paragraphe 1°", de la loi en projet pour transposition
incorrecte de la directive (UE) 2022/2381.

L'article 7 du projet de loi n® 8519 portant fixation d'un objectif quantitatif en matiére
d’équilibre entre les femmes et les hommes parmi les administrateurs de sociétés cotées
aux fins de la transposition de la directive (UE) 2022/2381 du Parlement européen et du
Conseil du 23 novembre 2022 relative @ un meilleur équilibre entre les femmes et les
hommes parmi les administrateurs des sociétés cotées et a des mesures connexes visait
a déterminer les sanctions et les mesures administratives que la CSSF peut prononcer
et prendre dans le cadre de la future loi. Dans son avis du 1* juillet 2025, le Conseil d’Etat
a relevé que la directive (UE) 2022/2381 énonce les sanctions que les Etats membres
peuvent prononcer en disposant que «[cles sanctions peuvent comprendre des
amendes ou la possibilité pour un organe judiciaire d'invalider ou de déclarer nulle et non
avenue une décision concernant la sélection d'administrateurs effectuée en violation
des dispositions nationales adoptées en vertu de l'article 6 ». L'article 7 du projet de loi
prévoyait toutefois des sanctions non prévues par la directive, a savoir, un
avertissement, un blame et une déclaration publique précisant l'identité de la société
cotée et la nature de la violation, sans prévoir la possibilité de déclarer nulle et non
avenue la décision prise par la société cotée. Le Conseil d’Etat a donc considéré que la
directive (UE) 2022/2381 n'était pas correctement transposée et s'est formellement
opposeé a l'article 7 en projet.

L'article 3, point 4°, du projet de loi n° 8508 modifiant la loi modifiée du 15 mai 2018 relative
a [l'‘évaluation des incidences sur lenvironnement visait a introduire un nouveau
paragraphe 5 a l'article 4 de la loi précitée du 15 mai 2018 afin de transposer l'article 16,

100 Nouvel article 4, paragraphe 5, de la loi modifiée du 15 mai 2018 relative a I'évaluation des incidences sur
l'environnement, tel que proposé par l'article 3, point 4° du projet de loi n® 8508 : « L'autorité compétente
dispose de gquatre-vingt-dix jours a compter du constat de la recevabilité de la demande pour vérifier sile
dossier introduit est complet.

Par dérogation a l'alinéa 1¢, ce délai est de quarante-cing jours pour les projets d'installations d’énergie
renouvelable.
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paragraphe 2, de la directive (UE) 2018/2001 du Parlement européen et du Conseil du 1
décembre 2018 relative a la promotion de l'utilisation de I'énergie produite a partir de
sources renouvelables. Cet article dispose notamment™™ que: « 2. Dans un délai de
trente jours, pour les installations d’'énergie renouvelable situées dans des zones
d'accélération des énergies renouvelables, et dans un délai de quarante-cing jours, pour
les installations d'énergie renouvelable situées en dehors des zones d'accélération des
énergies renouvelables, suivant la réception d'une demande d'un permis, l'autorité
competente constate le caractere complet de la demande ou, si le demandeur n'a pas
envoyeé toutes les informations nécessaires au traitement de la demande, invite ce
dernier a présenter une demande complete sans retard indu. La date alaquelle l'autorité
competente constate le caractere complet de la demande constitue la date de début de
la procédure d'octroi de permis. »

Le nouveau paragraphe 5, alinéa 1°, prévoyait un délai de quatre-vingt-dix jours a
compter du constat de la recevabilité de la demande pour que l'autorité compétente
vérifie si le dossier introduit est complet. L'alinéa 2, premiere phrase, de ce méme
paragraphe réduisait ce deélai a quarante-cing jours pour les projets dinstallations
d'énergie renouvelable, transposant ainsi le délai prévu a l'article 16, paragraphe 2, de la
directive (UE) 2018/2001. Cet alinéa 2, prévoyait toutefois en sa deuxieme phrase que
« lorsque des projets faisant l'objet d'un méme dossier sont soumis a des délais
d'instruction différents, le délai visé a l'alinéa 1°" s'applique ».

Dans son avis du 11 juillet 2025, le Conseil d'Etat a relevé qu'en prévoyant un délai de
quatre-vingt-dix jours pour les projets soumis a des délais d'instruction différents, les
auteurs du projet de loi avaient introduit une faculté non prévue par le texte européen. Il
en résultait que le délai de quarante-cing jours, imposé par la directive (UE) 2018/2001
pour les demandes de nouvelles installations d'énergie renouvelable n'était pas respecte.
Le Conseil dEtat s'est en conséquence formellement opposé au texte proposé pour
transposition incorrecte de la directive précitée.

Par ailleurs, le Conseil d’Etat a également observé qu'en vertu de l'article 16, paragraphe
2, de la directive (UE) 2018/2001, le délai de quarante-cing jours pour le constat du
caractere complet de la demande commence a courir a partir de la réception de la
demande d'un permis pour les installations d’énergie renouvelable situées en dehors des
zones d'accélération des énergies renouvelables. Or, le nouvel article 4, paragraphe 5,
alinéa 1¢, de la loi précitée du 15 mai 2018, dans sa teneur proposée, faisait courir ce délai
a compter du constat de larecevabilité de la demande, pour lequel I'autorité compétente
se voyait accorder un délai supplémentaire de quinze jours a compter de laréception de
lademande, envertu de l'article 3, point 3°%2, de la loi en projet. || S'ensuivait que l'autorité

Lorsque des projets faisant I'objet dun méme dossier sont soumis a des délais d'instruction différents, le
délai visé a l'alinéa 1*"s'applique.

Lorsque le dossier est complet, 'autorité compétente transmet sa décision quant a la nécessité d'une
évaluation des incidences au maitre d'ouvrage. Lorsque le dossier n‘est pas complet, I'autorité compétente
invite le maitre d'ouvrage a compléter le dossier en mentionnant les informations et éléments qui font
défaut. »

0" Directive modifiée par la directive (UE) 2023/2413 du Parlement européen et du Conseil du 18 octobre
2023.

192 Article 4, paragraphe 4, de la loi modifiée du 15 mai 2018 relative a I'évaluation des incidences sur
I'environnement tel qu'il était proposé de le remplacer par l'article 3, point 3° du projet de loi n° 8508 : «
L'autorité compétente décide de la recevabilité du dossier dans les quinze jours de la date de réception de
celle-ci. Une demande est déclarée irrecevable si des informations requises selon le paragraphe ler font
défaut ou si le dossier comporte des indications ou pieces qui se contredisent. Une demande déclarée
irrecevable est immeédiatement retournée au maitre d'ouvrage, accompagnée du dossier de demande. En
l'absence d'une réponse de l'autorité compétente dans le délai prévu a lalinéa ler, la demande de
vérification préliminaire est réputée recevable. »
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competente disposerait ainsi d'un délai total de soixante jours a compter de la réception
de la demande, au lieu de quarante-cing jours comme le prévoit la directive (UE)
2018/2001. Sur ce point, le Conseil d'Etat s'est donc également formellement opposé au
texte en projet pour transpositionincorrecte de la directive (UE) 2018/2001. Il a demandé
aux auteurs de limiter la durée totale du délai pour apprécier le caractere complet de la
demande a quarante-cing jours.

L'article 4 du projet de loi n° 8508 modifiant la loi modifiée du 15 mai 2018 relative a
I'évaluation desincidences sur I'environnement proposait I'introduction d'un nouvel article
4bis dans la loi précitée du 15 mai 2018 afin de transposer les dispositions de la directive
(UE) 2018/2001 du Parlement européen et du Conseil du 11 décembre 2018 relative a la
promotion de l'utilisation de I'énergie produite a partir de sources renouvelables qui
concernent I'examen préalable des projets situés dans les zones d'accélération des
énergies renouvelables ou dans des zones destinées a accueillir des infrastructures de
réseau et de stockage. Dans son avis du 11 juillet 2025, le Conseil d’Etat a relevé quen
vertu de larticle 4bis, paragraphe 1%, alinéa 1°, dans sa teneur proposeée, I'examen
préalable visait a déterminer sile projet serait susceptible d'avoir une incidence négative
imprévue notable compte tenu de la sensibilité environnementale de la zone
géographique concernée, tandis que l'article 16 bis de la directive (UE) 2018/2001, en ce
qui concerne les projets situés dans une zone d'accélération, et l'article 15 sexies de la
méme directive, en ce qui concerne les projets situés dans une zone destinée aux
infrastructures de réseau et de stockage, visent a cet égard une incidence négative
imprévue importante. Dans la mesure ou la disposition proposée ne reprenait pas la
terminologie exacte de la directive, ce qui aurait eu pour effet d'affecter le résultat a
poursuivre au niveau national, le Conseil d’Etat a demandé, sous peine d'opposition
formelle pour transpositionincorrecte, que laterminologie de ladirective soit respectée.
Par ailleurs, en vertu des paragraphes 3 et 5 du nouvel article 4bis, dans leur teneur
proposeée, l'autorité compétente disposait d'un délai de quarante-cing jours a compter
de laréception desinformations pour vérifier lacomplétude du dossier. |l était prévu que
lorsque le dossier serait complet, l'autorité compétente transmettrait sa décision quant
a la nécessité d'une évaluation des incidences sur I'environnement au maitre d'ouvrage.
Le Conseil dEtat a relevé que cette procédure ne correspondait pas a celle prévue par
l'article 16bis, paragraphe 4, alinéa 2, de la directive (UE) 2018/2001 qui prévoit que
l'autorité compétente dispose d'un délai de quarante-cing jours a compter de la
transmission des informations, non pas pour vérifier si le dossier est complet, mais pour
achever lI'examen préalable. Le Conseil dEtat a dés lors demandé, sous peine
d'opposition formelle pour transpositionincorrecte, que les paragraphes 3 et 5 du nouvel
article 4bis, tels que proposes, soient adaptés afin d'assurer une transposition conforme
alarticle 16bis, paragraphe 4, alinéa 2, de la directive (UE) 2018/2001.

Le Conseil dEtat a d'autre part encore constaté que la procédure prévue au nouvel article
4bis ne prenait pas en compte tous les cas de figure envisagés par la directive (UE)
2018/2001, qui prévoient dans certains cas spécifiques'®™ des délais plus courts pour

103 | "article 16 bis, paragraphe 4, alinéa 2, de la directive (UE) 2018/2001 prévoit en effet des délais abrégés
pour les demandes relatives aux installations d'une puissance électrique inférieure a 150 kW et les
nouvelles demandes de rééquipement de centrales électriques et l'article 15 sexies, paragraphe 3, de la
directive (UE) 2018/2001 prévoit des délais abrégés pour les projets de réseau et de stockage situés dans
des zones identifiées pour les infrastructures nécessaires a l'intégration des énergies renouvelables dans
le systeme électrique.
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l'achevement de lI'examen préalable. Ces omissions constituaient une transposition
incompléte de la directive auxquelles le Conseil dEtat s‘est en conséquence
formellement opposé. Finalement, concernant le nouvel article 4bis, paragraphe 6, dans
sa teneur proposeée, selon lequel le projet ne serait pas soumis a une évaluation des
incidences sur l'environnement, a moins que l'autorité compeétente prendrait une
décision motivée contraire dans les délais impartis, le Conseil d’Etat a fait valoir qu'il ne
transposait pas le cas de figure prévu a l'article 15sexies, paragraphe 4, de la directive
(UE) 2018/2001, qui établit une procédure distincte a l'issue de I'examen préalable des
projets d'infrastructures de réseau et de stockage. Le Conseil dEtat a dés lors demandé,
sous peine d'une opposition formelle pour transposition incomplete, que le paragraphe 6
soit complété sur ce point.

Il est encore renvoyé :

- alopposition formelle relevée au point F) Principes généraux du droit, 1) Principes de I'Etat de droit,
b) Principe de sécurité juridique, iv) Texte lacunaire, que le Conseil dEtat a formulée dans son avis
du avis complémentaire du 20 décembre 2024 concernant l'article L. 522-4, paragraphe 2, lettre h),
que le projet de loi n° 7650 portant modification : 1. du Code de la consommation ; 2. de la loi
modifiée du 11 avril 1983 portant réglementation de la mise sur le marché et de la publicité des
spécialités pharmaceutiques et des médicaments préfabriqués ; 3. de la loi modifiée du 27 juillet
1991 sur les médias électroniques ; 4. de la loi modifiée du 27 juillet 1997 sur le contrat d'assurance
: 5. de la loi modifiée du 14 ao(t 2000 relative au commerce électronique ; 6. de la loi modifiée du
24 mai 2011 relative aux services dans le marché intérieur ; 7. de la loi modifiée du 23 décembre
2016 sur les ventes en soldes et sur trottoir et la publicité trompeuse et comparative ; 8. de laloi du
26juin 2019 relative a certaines modalités d'application et a la sanction du reglement(UE)2018/302
du Parlement européen et du Conseil du 28 février 2018 visant a contrer le blocage géographigue
injustifié et d'autres formes de discrimination fondée sur la nationalité, le lieu de résidence ou le
lieu d'établissement des clients dans le marché intérieur, et modifiant les réglements (CE) n°
2006/2004 et (UE)2017/2394 et la directive 2009/22/CE, en vue de la transposition de la directive
(UE) 2020/1828 du Parlement européen et du Conseil du 25 novembre 2020 relative aux actions
représentatives visant a protéger les intéréts collectifs des consommateurs et abrogeant la
directive 2009/22/CE proposait dinsérer dans le Code de la consommation, tel qu'il résultait des
amendements gouvernementaux audit projet de loi du 8 avril 2024 ;

- a lopposition formelle relevée au point B) Matiéres réservées a la loi formelle, 1) Droits a
lautodétermination informelle et a la protection des données a caractére personnel(articles 31 et
37 de la Constitution), que le Conseil dEtat a faite dans son avis du 29 avril 2025 concernant l'article
1.1.1-2, tel que larticle 2 du projet de loi n° 8419 portant modification 1° de la loi modifiée du 9
novembre 1990 ayant pour objet la création d'un registre public maritime luxembourgeois, 2° de la
loi modifiée du 10 aolt 2018 portant organisation de I'Administration de l'enregistrement, des
domaines et de la TVA visait a le remplacer dans la loi précitée du 9 novembre 1990.

b) Transpositionincompléte d'une directive

L'article 8 du projet de loi n® 8364 concernant des mesures destinées & assurer un niveau
élevé de cybersécurité et portant modification de : 1°la loi modifiée du 14 aolt 2000 relative
au commerce électronique ; 2° la loi modifiée du 23 juillet 2016 portant création d’'un Haut-
Commissariat ala Protection nationale ; 3° la loi du 28 mai 2019 portant transposition de la
directive (UE) 2016/1148 du Parlement européen et du Conseil du 6 juillet 2016 concernant
des mesures destinées a assurer un niveau élevé commun de sécurité des réseaux et des
systémes d'information dans I'Union européenne et modifiant 1° la loi modifiée du 20 avril
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2009 portant création du Centre des technologies de l'information de IEtat et 2°a loi du 23
juillet 2016 portant création d'un Haut-Commissariat a la Protection nationale ; 4° la loi du
17 décembre 2021 sur les réseaux et les services de communications électroniques avait
pour objet la transposition de I'article 11 de la directive (UE) 2022/2555 du Parlement
européen et du Conseil du 14 décembre 2022 concernant des mesures destinées a
assurer un niveau élevé commun de cybersécurité dans I'ensemble de I'Union, modifiant
le reglement (UE)n°®910/2014 et la directive (UE) 2018/1972, et abrogeant la directive (UE)
2016/1148, ci-apres « directive NIS2 » relatives aux taches des centres de réponse aux
incidents de sécurité informatique, ci-aprés « CSIRT ». Dans son avis du 8 octobre 2024,
le Conseil d'Etat a toutefois constaté que la transposition était insuffisante, a deux
égards. Premierement, l'article omettait de reprendre les dispositions prévues a l'article
11, paragraphe 1°", de la directive NIS2, concernant les exigences que doivent respecter
les CSRIT afin de mener a bien leurs missions. Il s'est en conséquence formellement
opposeé au texte en projet pour transposition incompléte de la directive. Deuxiemement,
ila constaté que la disposition prévue a l'article 8, paragraphe 1¢, point 3°, du projet de loi
différait légerement de celle correspondante visée a l'article 11, paragraphe 2, lettre c),
deladirective NIS2. En effet, ladirective vise laréaction aux incidents et 'assistance aux
entités essentielles et importantes concernées « le cas échéant », tandis que le projet
de loi conditionnait cette action a « leur demande ». Dans la mesure ou la directive ne
subordonne pas l'action des CSIRT a une telle demande, la transposition proposée était
incorrecte, ce qui aamené le Conseil d’Etat a s'opposer formellement, également sur ce
point, a l'article 8, paragraphe 1", point 3°, du projet de loi.

*

L'article 19 du projet de loi n° 8053 modifiant 1) La loi modifiée du 10 aoGt 1915 sur les
sociétés commerciales 2) La loi modifiée du 19 décembre 2002 concernant le registre de
commerce et des sociétés ainsi que la comptabilité et les comptes annuels des entreprises
aux fins de transposer la Directive (UE) 2019/2121 du Parlement européen et du Conseil du
27 novembre 2019 modifiant la directive (UE) 2017/1132 en ce qui concerne les
transformations, fusions et scissions transfrontalieres avait pour objet la transposition
desarticles 118 et suivants de la directive (UE) 2017/1132, et créait dans cette perspective
une section 5 au sein du titre X, chapitre Il, de la loi précitée du 10 aolt 1915, relative aux
fusions transfrontalieres. L'article 1025-7, faisant partie de cette section, visait a
transposer l'article 125 de la directive (UE) 2017/1132. Dans son avis du 22 octobre 2024,
le Conseil d'Etat a toutefois constaté que la précision selon laquelle le rapport est « établi
pour chaque société qui fusionne », prévue a larticle 125, paragraphe 1¢, alinéa 1°,
premiére phrase, de la directive (UE) 2017/1132, n'était pas transposée par le nouvel
article 1025-7, paragraphe 1. Méme s'il a cru comprendre, a la lecture du commentaire
de cette disposition, que les auteurs du projet de loi avaient entendu transposer l'article
125, alinéa 2, de la directive précitée, lequel prévoit que «lorsque l'approbation de la
fusion n'‘est pas requise par lassemblée générale de la société absorbante
conformément a l'article 126, paragraphe 3, le rapport est fourni un mois au moins avant
ladate de 'assemblée générale de l'autre société ou des autres sociétés quifusionnent »,
a l'article 1025-7, paragraphe 1¢, alinéa 2, il a signalé qu'en I'absence d'un tel alinéa dans
le dispositif en projet, la mise a disposition du rapport obéirait, en toute hypothese, au
méme régime. Au vu de ce constat, le Conseil d'Etat s'est formellement opposé au nouvel
article 1025-7 pour transposition incomplete de la directive.

*
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Le projet de loi n° 8206 concernant la mise sur le marché des organismes génétiquement
modifiés en tant que produits ou éléments de produits visait a réglementer la mise sur le
marché d’'organismes génétiquement modifiés, ci-apres les « O0GM », notamment en
transposant la partie C de la directive 2001/18/CE du Parlement européen et du Conseil
du 12 mars 2001 relative a la dissémination volontaire d'organismes génétiquement
modifiés dans I'environnement et abrogeant la directive 90/220/CEE du Conseil. Dans
son avis du 12 novembre 2024, le Conseil d’Etat a toutefois constaté que le texte en projet
omettait de transposer plusieurs dispositions de la directive 2001/18/CE précitée. Il en
était notamment ainsi de l'article 24, paragraphe 2, de cette directive prévoyant la
publication desrapports d’'évaluation et des avis des comités scientifiques consultés. Le
Conseil d'Etat a dés lors demandé, dans les considérations générales de son avis, que
cette obligation soit reprise, sous peine dopposition formelle pour transposition
incomplete de la directive précitée, dans le dispositif en projet. Comme larticle 20,
paragraphe 2, alinéa 2, de la méme directive, en vertu duquel le « notifiant révise les
informations et les conditions spécifiées dans la notification » faisait également défaut
dans le dispositif du projet de loi, le Conseil dEtat a également demandé que cette
disposition soit intégrée, sous peine dopposition formelle pour transposition
incomplete de la directive, dans la loi en projet et plus précisément a larticle 12,
paragraphe 2, de la future loi.

Il est encore renvoyé a l'opposition formelle relevée au point B) Matiéres réservées a la loi formelle, 2)
Matieres réservées, g) Attributions et organisation des forces de l'ordre (article 115 de la Constitution), que
le Conseil dEtat a émise dans son avis du 3 juin 2025, concernant l'article 4 du projet de loi n® 8489 portant :
1° transposition : a) de la directive (UE) 2023/977 du Parlement européen et du Conseil du 10 mai 2023
relative a léchange dinformations entre les services répressifs des Etats membres et abrogeant la
décision-cadre 2006/960/JAI du Conseil ; b) de la directive (UE) 2023/2123 du Parlement européen et du
Conseil du 4 octobre 2023 modifiant la décision 2005/671/JAl du Conseil en ce qui concerne sa mise en
conformité avec les régles de I'Union relatives a la protection des données a caractére personnel ; 2°
modification de la loi du 22 février 2018 relative a I'échange de données a caractere personnel et
dinformations en matiere policiere.

F) PRINCIPES GENERAUX DU DROIT

1) Principes de I'Etat de droit (article 2, alinéa 2, de la Constitution)

a) Principe de légalité

L'article 44, paragraphes ler et 2, du projet de loi n° 8296 relative au contréle des
concentrations entre entreprises et portant modification de : 1° la loi modifiée du 10 aodt
1915 concernant les sociétés commerciales ; 2°la loi modifiée du 23 décembre 1998 portant
création d'une commission de surveillance du secteur financier ; 3° la loi modifiée du 7
décembre 2015 sur le secteur des assurances ; 4° la loi modifiée du 30 novembre 2022
relative a la concurrence entendait conférer au Gouvernement en conseil un pouvoir
d'évocation, inspiré du droit francais, lui permettant de revenir sur des décisions prises
par I'Autorité de concurrence pour « des motifs d'intérét général autres que le maintien
de la concurrence », a savoir, a priori limitativement aux termes du paragraphe 2, «le
développement industriel, économique ou financier, la compeétitivité des entreprises en
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cause au regard de la concurrence internationale ou la création ou le maintien de
lemploi ».

Dans son avis du 3 juin 2025, le Conseil d'Etat a émis les plus vives réticences a I'encontre
de cette disposition qui tendait a doter le Gouvernement du pouvoir de mettre a néant
pour des « motifs dintérét général », relevant largement de son appréciation, une
décision de ['Autorité de concurrence fondée sur lapplication des quarante-trois
premiers articles de la loi en projet. Il a relevé que ce pouvoir d'évocation dépassait de
loin le contréle de tutelle. En effet, dans le cadre de la tutelle administrative, 'autorité de
tutelle peut annuler une décision si elle estime gu’elle est illégale ou contraire a l'intérét
général, l'autorité décentralisée conservant toutefois son pouvoir de prendre une
nouvelle décision. En l'occurrence, il était prévu que le Gouvernement s'emparerait du
dossierenvue de prendre une nouvelle décision surla base de considérations totalement
différentes de celles ayant quideé I'Autorité de concurrence.

Le Conseil d'Etat a relevé lincohérence, voire l'aberration du pouvoir conféré au
Gouvernement de renverser des décisions qu'une autorité administrative indépendante
aurait prises selon des criteres et une procédure déterminée par la loi, pour des raisons
d'opportunité, fussent-elles en rapport avec le développement industriel, économique
ou financier, la compétitivité des entreprises en cause au regard de la concurrence
internationale ou la création ou le maintien de 'emploi.

Il a considéré que le pouvoir d'évocation, tel que prévu, contreviendrait au principe de
legalité, selon lequel toute décision de I'administration doit reposer sur un fondement
légal ou réglementaire, principe qui constitue une composante du principe de I'Etat de
droit'®, inscrit désormais a l'article 2, alinéa 2, de la Constitution.

Il a eégalement relevé l'inconciliabilité du pouvoir d'évocation avec lindépendance de
I'Autorité de concurrence, inscrite a larticle 6, paragraphe 1¢, de la loi précitée du
30 novembre 2022 (« L'Autorité de concurrence [...] est un établissement public
indépendant ») et réaffirmée a l'article 52 du projet de loi par des renvois a l'article 7 de
de cette méme loi.

Enfin, il arappelé que dans les matieres réservées alaloi, en'occurrence I'exercice de la
liberté de commerce et de l'industrie, prévu a l'article 35 de la Constitution, une autorité
administrative ne saurait se voir accorder par le Iégislateur un pouvoir d'appréciation
sans limite pour prendre des décisions alors qu'il doit au contraire définir les éléments
essentiels de la matiere avec une précision suffisante pour écarter tout pouvoir
discrétionnaire absolu de la part de 'administration.

Pour I'ensemble de ces motifs, le Conseil d’Etat s'est formellement opposé au pouvoir
d'évocation du Gouvernement tel qu'il figurait, quant a son principe, aux paragraphes 1¢
et 2 de l'article 44 du projet de loi. Il a réitéré cette opposition formelle aux articles 47 et
48 du projet de loi.

Une référence a l'opposition formelle relevée ci-avant est faite au point B) Matiéres réservées a la loi
formelle, 2) Matiéres réservées, e) Exercice de la liberté du commerce et de lindustrie, de la profession
libérale et de l'activité agricole (article 35 de la Constitution).

104 « Les regles de primauté du droit et de soumission de tout acte public ou privé alaregle de droit, toutes
deux caractérisant le principe fondamental de 'Etat de droit, sont inhérentes al'article 1¢" de la Constitution
suivant lequel le Grand-Duché de Luxembourg est un Etat démocratique et a son article 51, paragraphe 1,
suivant lequel le Grand-Duché de Luxembourg est placé sous le régime de la démocratie parlementaire. Le
principe de légalité et l'article 95 de la Constitution constituent une émanation du principe fondamental de
I'Etat de droit auquel ils participent » (C. const., 28 mai 2019, n°146/2019, J.T.L., 2019, p. 111, obs. P. Kinsch) ;
C. const., 22 janvier 2021, n°152/2021.
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b) Principe de sécurité juridique

i. Terminologie ambigué ou incertaine

L'article 5 du projet de loi n® 8388 portant modification : 1° de la loi générale des imp6ts
modifiée du 22 mai 1931 (« Abgabenordnung »); 2° de la loi modifiée du 16 octobre 1934
concernant l'impét sur la fortune (« Vermdgensteuergesetz »); 3° de la loi modifiée du 4
décembre 1967 concernant I'imp6t sur le revenu visait a modifier l'article 115, numéro 15a,
de la loi précitée du 4 décembre 1967 afin de prévoir une faculté pour les collectivités
concernées par ladite disposition de renoncer al'exonération de 50 pour cent de certains
revenus de capitaux.

La modification envisagée était libellee comme suit : « Un contribuable visé par le titre ll
peut spécifiquement renoncer au bénéfice de 'exonération visée par le présent numero.
Cette renonciation est a faire individuellement pour chaque année d’imposition et pour
chaque participation. » Les auteurs expliquaient dans le commentaire des articles que
« la notion de participation utilisée est a considérer dans son ensemble, et non pas de
facon isolée en ce qui concerne les titres dont elle se compose ». Or cette précision
n'était pas reprise dans le dispositif. Dans son avis du 8 octobre 2024, le Conseil d’Etat,
considérant que cette omission était source dinsécurité juridique, a demandé aux
auteurs de compléter, sous peine d'opposition formelle, le dispositif proposé par
I'explication fournie dans le commentaire de l'article 6 en projet.

*

L'article 1", point 15°, du projet de loi n° 8382 portant modification de la loi modifiée du 30
juillet 1960 concernant la création d'un Fonds national de solidarité visait a remplacer
I'article 18 de la loi précitée du 30 juillet 1960. L'article 18, paragraphe 7, dans sa teneur
proposée, entendait rendre applicable par analogie plusieurs articles du Code de la
seécurité sociale auxquels il était renvoyé. Dans son avis du 12 novembre 2024, le Conseil
d’Etat a attiré I'attention sur le fait que le procédé de Iégislation par analogie est source
d'insécurité juridique, caril contraint le lecteur a déterminer lui-méme quels aspects des
dispositions doivent étre adaptés pour étre correctement compris. Il a donc demandé,
sous peine d'opposition formelle, que les dispositions pertinentes, adaptées au cas du
Fonds national de solidarité, soient expressément inscrites a l'article 18 de la loi précitée
du 30 juillet 1960.

Le nouvel article L. 521-1que le projet de loi n° 7650 portant modification : 1. du Code de la
consommation ; 2. de la loi modifiée du 11 avril 1983 portant réglementation de la mise sur
le marché et de la publicité des spécialités pharmaceutiques et des médicaments
préfabriqués ; 3. de la loi modifiée du 27 juillet 1991 sur les médias électroniques ; 4. de la loi
modifiée du 27 juillet 1997 sur le contrat d'assurance ; 5. de la loi modifiée du 14 aolt 2000
relative au commerce électronique ; 6. de laloi modifiée du 24 mai 2011 relative aux services
dans le marché intérieur ; 7. de la loi modifiée du 23 décembre 2016 sur les ventes en soldes
et sur trottoir et la publicité trompeuse et comparative ; 8. de la loi du 26 juin 2019 relative
G certaines modalités d'application et a la sanction du reglement (UE) 2018/302 du
Parlement européen et du Conseil du 28 février 2018 visant & contrer le blocage
géographique injustifié et d'autres formes de discrimination fondée sur la nationalité, le
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lieu de résidence ou le lieu d’établissement des clients dans le marché intérieur, et
modifiant les reglements (CE) n°® 2006/2004 et (UE) 2017/2394 et la directive 2009/22/CE,
en vue de la transposition de la directive (UE) 2020/1828 du Parlement européen et du
Conseil du 25 novembre 2020 relative aux actions représentatives visant a protéger les
intéréts collectifs des consommateurs et abrogeant la directive 2009/22/CE proposait
dinsérer dans le Code de la consommation, tel que résultant des amendements
gouvernementaux du 8 avril 2024, visait a déterminer les informations que le demandeur
du recours collectif doit fournir au juge statuant sur la recevabilité de l'action. La phrase
précédant I'énumération desdites informations était libellée comme suit «[...] le
demandeur fournit au tribunal des informations suffisantes qui doivent notamment
porter sur: [...] ». Dans son avis complémentaire du 20 décembre 2024, le Conseil d'Etat
a signalé que I'emploi du terme « notamment » a la phrase précitée était susceptible de
faire naitre une insécurite juridique, voire l'arbitraire, étant donné que ce terme pourrait
laisser entendre que lautorité pourrait agir ou compléter le texte législatif ou
réglementaire a saguise. En conséquence, iladéeslors demandé, sous peine d'opposition
formelle pour des considérations de sécurité juridique, la suppression du terme «
notamment ».

Le nouvel article L. 524-12 que le projet de loi n® 7650 portant modification : 1. du Code de
la consommation; 2. de la loi modifiée du 11avril 1983 portant réglementation de la mise sur
le marché et de la publicité des spécialités pharmaceutiques et des médicaments
préfabriqués ; 3. de la loi modifiée du 27 juillet 1991 sur les médias électroniques ; 4. de la loi
modifiée du 27 juillet 1997 sur le contrat d’assurance ; 5. de la loi modifiée du 14 aolt 2000
relative au commerce électronique ; 6. de laloi modifiée du 24 mai 2011 relative aux services
dans le marché intérieur ; 7. de la loi modifiée du 23 décembre 2016 sur les ventes en soldes
et sur trottoir et la publicité trompeuse et comparative ; 8. de la loi du 26 juin 2019 relative
G certaines modalités d'application et a la sanction du reglement (UE) 2018/302 du
Parlement européen et du Conseil du 28 février 2018 visant & contrer le blocage
géographique injustifié et d'autres formes de discrimination fondée sur la nationalité, le
lieu de résidence ou le lieu d'établissement des clients dans le marché intérieur, et
modifiant les reglements (CE) n° 2006/2004 et (UE) 2017/2394 et la directive 2009/22/CE,
en vue de la transposition de la directive (UE) 2020/1828 du Parlement européen et du
Conseil du 25 novembre 2020 relative aux actions représentatives visant a protéger les
intéréts collectifs des consommateurs et abrogeant la directive 2009/22/CE proposait
d'introduire dans le Code de la consommation, tel que résultant des amendements
gouvernementaux du 8 avril 2024, s'insérait dans la mise en ceuvre du jugement sur la
responsabilité rendu dans le cadre d'un recours collectif tendant a la réparation des
préjudices subis par les consommateurs victimes d'un manquement de la part d'un
professionnel.

Le paragraphe 6 de cet article prévoyait notamment que « [I]absence de soumission par
le consommateur des documents utiles au soutien de sa demande avant |'expiration du
délai dindemnisation tels que prévus par le tribunal dans le jugement sur la
responsabilité a l'article L. 524-11, entraine I'impossibilité de son indemnisation par le
professionnel ».

Dans son avis complémentaire du 20 décembre 2024, le Conseil d'Etat a estimé que les
termes « documents utiles » étaient imprécis, notamment au regard du fait que
I'absence de production de ces documents entrainait 'impossibilité dindemnisation. Il a
des lors demandé, sous peine d'opposition formelle pour insécurité juridique, que soient
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visés les « documents nécessaires au soutien de sa demande et tels que définis dans le
jugement sur la responsabilité ».

Le nouvel article L. 524-15, que le projet de loi n° 7650 portant modification : 1. du Code de
la consommation; 2. de la loi modifiée du 11avril 1983 portant réglementation de la mise sur
le marché et de la publicité des spécialités pharmaceutiques et des médicaments
préfabriqués ; 3. de la loi modifiée du 27 juillet 1991 sur les médias électroniques ; 4. de la loi
modifiée du 27 juillet 1997 sur le contrat d'assurance ; 5. de la loi modifiée du 14 aolt 2000
relative au commerce électronique ; 6. de laloi modifiée du 24 mai 2011 relative aux services
dans le marché intérieur ; 7. de la loi modifiée du 23 décembre 2016 sur les ventes en soldes
et sur trottoir et la publicité trompeuse et comparative ; 8. de la loi du 26 juin 2019 relative
G certaines modalités d'application et a la sanction du reglement (UE) 2018/302 du
Parlement européen et du Conseil du 28 février 2018 visant a contrer le blocage
géographique injustifié et d'autres formes de discrimination fondée sur la nationalité, le
lieu de résidence ou le lieu d’établissement des clients dans le marché intérieur, et
modifiant les reglements (CE) n° 2006/2004 et (UE) 2017/2394 et la directive 2009/22/CE,
en vue de la transposition de la directive (UE) 2020/1828 du Parlement européen et du
Conseil du 25 novembre 2020 relative aux actions représentatives visant a protéger les
intéréts collectifs des consommateurs et abrogeant la directive 2009/22/CE proposait
d'introduire dans le Code de la consommation, tel que résultant des amendements
gouvernementaux du 8 avril 2024, disposait en son paragraphe 1¢, alinéa 1¢ que «[l]e
liquidateur informe le tribunal dans son rapport visé a larticle L. 524-16 de toute
information relevant de difficultés d'organisation ou d'’administration qui s'élevent a
'occasion de la mise en ceuvre du jugement sur la responsabilité ».

Dans son avis complémentaire du 20 décembre 2024, le Conseil d'Etat s'est interrogé sur
la signification des termes « difficultés d'organisation ou d'administration », estimant ce
concept trop vaste et imprécis dans le cadre de la mise en ceuvre du jugement.

Il a d'ailleurs relevé que l'alinéa 2 du méme paragraphe 1°" employait une terminologie
différente alors qu'il se rapportait aux «difficultés pratiques de mise en ceuvre du
jugement sur la responsabilité ».

Considérant que cette imprécision pourrait engendrer une insécurité juridique, le
Conseil d'Etat a demandé aux auteurs, sous peine d'opposition formelle, de clarifier
lesdites notions au regard des missions et des pouvoirs confiés au liquidateur.

Par ailleurs, le paragraphe 3 du méme article L.524-15 prévoyait que « les ordonnances
du tribunal sont toujours susceptibles d'appel avec I'ordonnance de cléture prévue a
l'article L. 524-19 ou avec le jugement sur les contestations prévu a l'article L. 524-20. »
Il ne ressortait toutefois pas du dispositif en projet quelles étaient ces ordonnances. Le
Conseil d’Etat s'est donc, une nouvelle fois, formellement opposé, pour insécurité
juridique, a la disposition prévue a l'article L. 524-15, paragraphe 3, tel gu'amendeé.

*

L'article 3, point 3°, du projet de loi n° 8302 relative aux établissements classés modifiant :
1° la loi modifiée du 5 aolt 1993 concernant ['utilisation rationnelle de I'énergie ; 2° la loi
modifiée du 22 mai 2008 relative a I'évaluation des incidences de certains plans et
programmes sur l'environnement ; 3° la loi modifiée du 26 novembre 2008 concernant la
gestion des déchets de lindustrie extractive; 4° la loi modifiée du 19 décembre 2008
relative @ l'eau; 5° la loi modifiée du 21mars 2012 relative aux déchets; 6° la loi du
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27 aolt 2012 relative au stockage géologique du dioxyde de carbone ; 7° la loi modifiée du
9 mai 2014 relative aux émissions industrielles ; 8° la loi du 19 décembre 2014 relative aux
sous-produits animaux et produits dérivés non destinés & la consommation humaine ; 9°la
loi du 28 avril 2017 concernant la maitrise des dangers liés aux accidents majeurs
impliquant des substances dangereuses ; 10°le Code pénal proposait de définir le concept
de « développement durable » comme suit : « La politique qui vise a assurer la continuité
dans le temps du développement économique et social, dans le respect de
l'environnement et sans compromettre les ressources naturelles indispensables a
lactivité humaine. » Dans son avis du 21janvier 2025, le Conseil d’Etat a relevé que les
articles 10, paragraphe 1°° et 12, paragraphe 1¢, conféraient au ministre ayant
'Environnement dans ses attributions et aux bourgmestres le pouvoir de prendre des
décisions en tenant compte, entre autres, de « I'objectif de développement durable ». |l
a toutefois estimé que la définition proposée du concept de « développement durable »
présentait un caractere flou, dont les contours et les implications juridiques ne sont pas
suffisamment prévisibles. Pour éviter que les décisions administratives soient fondées
sur une notion imprécise, source dinsécurité juridique, le Conseil dEtat s'est
formellement opposé a linsertion de cette définition dans le projet de loi.

*

Le projet deloin®8216 relative au droit de préemption en faveur de la promotion de I'habitat
et modifiant 1° la loi modifiée du 4 décembre 1967 concernant Iimp6t sur le revenu ; 2° loi
modifiée du 22 octobre 2008 sur le droit d'emphytéose et le droit de superficie et
introduisant différentes mesures administratives et fiscales en faveur de la promotion de
'habitat visait a préciser le cadre juridique applicable a I'exercice du droit de préemption
par les pouvoirs préemptant, a savoir les communes et le Fonds du logement, tel que
prévu parlaloiprécitée du22 octobre 2008. L'article 9, alinéa 1¢", du projet de loi disposait
que : « Le notaire instrumentaire notifie par voie électronique a I'ensemble des pouvoirs
préemptant deéfinis a l'article 1, avant la passation de I'acte authentique et dans le
respect des délais prévus par les articles 10, 11 et 12, copie du compromis ou du projet
d’acte, a moins que les pouvoirs préemptant n‘aient renoncé a I'exercice de leur droit de
préemption. Un accusé de transmission est généré automatiquement. » Dans son avis
du 21janvier 2025, le Conseil d’Etat a constaté que la notification au pouvoir préemptant
ne se ferait dorénavant plus par courrier recommandé avec accuseé de réception, mais
par «voie électronique ». Toutefois, le dispositif ne précisait pas la nature exacte de
cette «voie électronique ». Le Conseil dEtat s'est notamment demandé s'il s'agissait
d'un simple courrier électronique ou si l'utilisation d'une plateforme informatique dédiée
était envisageée. |l a souligné que la génération automatique d'un accusé de transmission
ne saurait étre envisagée en l'absence d’'une telle. Compte tenu du fait que le non-respect
de ces formalités pourrait donner lieu a une sanction disciplinaire al'encontre du notaire,
le Conseil d'Etat a exigé, dans un souci de sécurité juridique, que le dispositif soit précisé
sur ces aspects, sous peine d'opposition formelle.'®®

*

15| e Conseil d'Etat aréitéré ces oppositions formelles dans son avis du 21janvier 2025 concernant larticle
1¢", paragraphe 8, du projet de loi n® 8223 portant modification de la loi modifiée du 17 avril 2018 concernant
I'aménagement du territoire et modifiant : [...].
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L'article 4, paragraphe 4, du projet de loi n® 8399 portant création de I'établissement public
« Centrale Nationale d’Achat et de Logistique » et modifiant 1. la loi modifiée du 4 décembre
1967 concernant I'imp6t sur le revenu ; 2. la loi modifiée du 25 novembre 1975 concernant la
délivrance au public des médicaments; 3. la loi modifiée du 11 avril 1983 portant
réglementation de la mise sur le marché et de la publicité des médicaments; 4. la loi
modifiée du 6 janvier 1995 relative a la distribution en gros des médicaments; 5. la loi
modifiée du 8 mars 2018 relative aux établissements hospitaliers disposait que «[t]out
pouvoir adjudicateur et entité adjudicatrice luxembourgeois, autre que ceux visés au
paragraphe 5, peut s‘approvisionner en produits a vocation médicale et sanitaire,
medicaments, substances médicamenteuses, fournitures et prestations de services
auprés de la Centrale ». Dans son avis du 4 février 2025, le Conseil d’Etat a relevé que la
notion d'« entité adjudicatrice » n'était pas définie par le texte en projet. Il a noté que si
cette notion figure bien dans la loi modifiée du 8 avril 2018 sur les marchés publics, elle
ne peut toutefois étre transposée telle quelle dans le contexte du présent projet. En
effet, les entités visées dans cette loi sont des pouvoirs adjudicateurs ou des entreprises
publiques qui exercent une des activités d'opérateur de réseaux de gaz et chaleur,
d'électricité, d'eau, de services de transport, de ports et aéroports, de services postaux,
d'extraction de pétrole et de gaz, d'exploration et d’extraction de charbon et d'autres
combustibles solides ou, lorsqu’elles ne sont pas des pouvoirs adjudicateurs ou des
entreprises publiques, des entités qui exercent, parmi leurs activités, I'une ou plusieurs
de ces activités et bénéficient de droits spéciaux ou exclusifs octroyés par une autorité
compétente d'un Etat membre. Il a par conséquent estimé qu'en l'absence dune
définition adaptée au contexte de la loi en projet, I'emploi de la notion d'«entité
adjudicatrice » introduisait une incertitude quant a son champ dapplication, source
d'insécurité juridique.

Le Conseil d'Etat a donc demandé, sous peine d'opposition formelle et dans un souci de
securité juridique, soit de compléter 'article 1°" du projet par une définition claire de la
notion d'« entité adjudicatrice », soit, a défaut, de supprimer les termes «et entité
adjudicatrice » a l'article 4, paragraphe 4.

L'article 14, paragraphe 3, du projet de loi n°8399 portant création de I'établissement public
« Centrale Nationale d’Achat et de Logistique » et modifiant 1. la loi modifiée du 4 décembre
1967 concernant I'imp6t sur le revenu ; 2. la loi modifiée du 25 novembre 1975 concernant la
délivrance au public des médicaments; 3. la loi modifiée du 11 avril 1983 portant
réglementation de la mise sur le marché et de la publicité des médicaments; 4. la loi
modifiée du 6 janvier 1995 relative a la distribution en gros des médicaments; 5. la loi
modifiée du 8 mars 2018 relative aux établissements hospitaliers disposait que «[l]es
membres du conseil dadministration, les membres de la direction, les membres des
comités nationaux, le personnel et les experts externes ne peuvent revétir des fonctions
ou emplois directement ou indirectement incompatibles avec leurs missions ou
contraires a I'honorabilité requise pour I'exercice de ces missions. » Dans son avis du 4
février 2025, le Conseil d'Etat, en I'absence de précision dans le texte en projet, s'est
interrogé sur la signification des termes « fonctions ou emplois [...] contraires a
'honorabilité requise pour I'exercice de ces missions ». Il s'est dailleurs demandé
pourquoi les auteurs avaient limité I'examen de I'honorabilité aux seuls fonctions et
emplois, alors que d'autres causes, telle une condamnation pénale, peuvent également
porter atteinte a 'honorabilité. Enfin, il a noté qu'il ne ressortait pas de cette disposition
siles conditions relatives a 'honorabilité devaient étre vérifiées uniquement au moment
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de la désignation ou tout au long de l'exercice du mandat ou des fonctions. En raison de
ces imprecisions, sources d’insécurité juridique, le Conseil d'Etat s'est formellement
opposeé aladisposition prévue a l'article 14, paragraphe 3, du projet de loi.

L'article 8 du projet de loi n° 8180 fixant les conditions relatives a l'organisation des
transports sanitaires terrestres non urgents portait sur la durée de validité de I'agrément
requis pour l'exploitation de l'activité de transport sanitaire terrestre et la procédure
d'octroi de celui-ci. L'article 8 disposait en son paragraphe 3, alinéa 2, que : « Si une des
conditions de délivrance ou de validité de 'agrément n‘est pas ou ne sont plus remplie,
[le ministre] peut procéder au retrait de l'agrément. L'agrément est retiré si les
conditions de son octroi ne sont plus remplies. » Dans son avis du 11 mars 2025, le Conseil
d’Etat a supposé que les « conditions de délivrance » visées renvoyaient a celles prévues
a l'article 4 du projet de loi, a savoir la possession d'une autorisation d'établissement ou
d'une décision de principe pour le métier secondaire de loueur dambulances, ainsi que la
disposition des installations matérielles et techniques mentionnées a larticle 12.
Toutefois, en l'absence de renvoi explicite, il s'est interrogé sur les conditions de validité
de l'agrément, dont le contenu restait incertain. Il a dés lors demandé, sous peine
d'opposition formelle pour des raisons de seécurité juridique, que lesdites conditions
soient précisées par un renvoi aux articles concernés du projet de loi. Le Conseil dEtat a
ensuite constaté que la deuxieme phrase de l'alinéa 2 précité employait les termes
« conditions de son octroi ». Estimant que I'emploi alternatif des notions de « conditions
de délivrance » et de « conditions de son octroi », non explicitement distinguées, était
source dinsécurité juridique, il a encore émis une opposition formelle a cet égard.
Admettant que ces expressions étaient censées étre synonymes, il a suggeéré, afin de lui
permettre la levée de cette opposition formelle, de supprimer la seconde phrase de
l'alinéa 2, qu'il considérait comme redondante.

L'article 9 du projet de loi n° 8180 fixant les conditions relatives a l'organisation des
transports sanitaires terrestres non urgents, prévoyait que : « Toute personne autorisée
a effectuer des services de transport sanitaire terrestre est tenue de disposer, pour le
service et pour chaque membre de son personnel, d'une assurance en responsabilité
civile susceptible d'étre engagée en raison de dommages survenus dans le cadre de son
activité professionnelle. » Dans son avis du 11 mars 2025, le Conseil d'Etat s'est interrogé
sur la signification exacte du terme « service ». Est-ce que cette notion visait chaque
intervention prise individuellement ou s'agissait-il du service assuré sur vingt-quatre
heures ? Le terme « personnel » prétait également a confusion, dans la mesure ou il
n'était pas préciseé s'il visait exclusivement les membres de I'équipage ou s'il englobait
aussi les conducteurs. En raison de ces imprécisions terminologiques, susceptibles de
générer une insécurité juridique quant aux obligations en matiere d'assurance, le Conseil
d’Etat s'est formellement opposé a la disposition de l'article 9 du projet de loi.

Dans sonavis du 11mars 2025, concernant I'article 11, paragraphe 2, du projet de loi n° 8180
fixant les conditions relatives a l'organisation des transports sanitaires terrestres non
urgents, en vertu duquel : «(2) La Société nationale de circulation automobile, désignée
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ci-apres « SNCA » s'assure de la conformité des conditions déterminées en exécution du
paragraphe 1" pour la délivrance des autorisations de mise en service des véhicules
sanitaires », le Conseil dEtat s'est interrogé sur la signification de la notion
d'« autorisation de mise en service ». Plus précisément, il sS'est demandé si ces termes
visaient lIimmatriculation des véhicules sanitaires prévue aux paragraphes 3 et 4 du
méme article 11. Au regard de cette incertitude, le Conseil dEtat s'est formellement
opposeé a cette disposition pour des raisons de sécurité juridique.

*

L'article 13 du projet de loi n° 8180 fixant les conditions relatives a l'organisation des
transports sanitaires terrestres non urgents disposait que «[c]haque membre de
I'équipage d'un véhicule sanitaire doit satisfaire aux conditions suivantes : 1° Avoir des
connaissances adequates dansau moins une des troislangues administratives telles que
définies par la loi modifiée du 24 février 1984 sur le régime des langues ; 2° Satisfaire aux
conditions de formation prévues a l'article 15 ; 3° Satisfaire aux exigences d’honorabilité
spécifiées a l'article 17. » Dans son avis du 11 mars 2025, le Conseil d'Etat a relevé que les
articles 15 et 17, auxquels renvoient respectivement les points 2° et 3°, mentionnaient
plusieurs types de formations et exigences sans qu'il soit précisé s'ils concernaient
exclusivement les membres de I'équipage, les conducteurs, ou 'ensemble du personnel
affecté aux transports sanitaires. Au regard de ces imprécisions, source dinsécurité
juridique, le Conseil d’Etat ademandé, sous peine d'opposition formelle, que les points 2°
et 3° soient reformulés de maniére a clarifier sans ambiguité leur champ d'application.

*

L'article 15, paragraphe 1¢, alinéa 2, du projet de loi n° 8180 fixant les conditions relatives a
'organisation des transports sanitaires terrestres non urgents disposait que : « Pour les
formations acquises dans un Etat membre de I'Union européenne, celles-ci sont
dispensées par un établissement reconnu par les autorités compétentes de Etat de
délivrance ». Le Conseil d’Etat, dans son avis du 11 mars 2025, a demandé aux auteurs de
préciser la notion d’« Etat de délivrance ». En effet, il n'était pas clair si était visé I'Etat
qui a délivré l'attestation de réussite de la formation ou I'Etat qui a octroyé l'autorisation
de pouvoir dispenser des formations. Face a cette ambiguité, source d’insécurité
juridique, le Conseil d’Etat s'est formellement opposé formellement & cette disposition.

*

L'article 21 du projet de loi n° 8180 fixant les conditions relatives a l'organisation des
transports sanitaires terrestres non urgents, déterminait les procédures de nettoyage et
de désinfection. Dans son avis du 11 mars 2025, le Conseil d'Etat a toutefois relevé que le
texte en projet employait a la fois les termes « plan », « procédures » et « protocoles »
d’hygiene ou de nettoyage. La signification et l'articulation desdits concepts n‘étaient
toutefois pas claires. Le Conseil dEtat a par conséquent demandé, sous peine
d'opposition formelle pour des raisons de sécurité juridique, de reformuler cet article en
précisant la portée respective de ces différentes notions.

*
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Dans son avis du 29 avril 2025 concernant l'article 1.1.0-2, tel que l'article 2 du projet de loi
n° 8419 portant modification 1° de la loi modifiée du 9 novembre 1990 ayant pour objet la
création d'un registre public maritime luxembourgeois, 2° de la loi modifiée du 10 aot 2018
portant organisation de 'Administration de I'enregistrement, des domaines et de la TVA
visait & le remplacer dans la loi précitée du 9 novembre 1990, le Conseil d'Etat a constaté
que le dispositif recourait simultanément aux expressions « taxe de base annuelle » et
« taxe annuelle » comme s'il s'agissait de deux notions synonymes. Rappelant que
'emploi de termes différents pour désigner un méme concept est source d’insécurité
juridique, il a demandé, sous peine d'opposition formelle, que la taxe applicable a la
délivrance et a la prorogation du certificat dimmatriculation du navire soit clarifiée et
désignée par un terme unique dans la loi en projet. Par ailleurs, concernant le
paragraphe 2'° de ce méme article, le Conseil d’Etat s'est interrogé sur la portée des
rétributions qui y étaient mentionnées, lesquelles étaient définies comme suit: «les
rétributions a prélever pour 'examen de la demande d'immatriculation ou de prorogation
de I'immatriculation des navires, pour I'analyse en vue de 'établissement et la délivrance
des certificats et documents requis, pour I'analyse de la radiation de Iimmatriculation ».
Il sS'est demandeé s'il s'agissait des frais de traitement de la demande d'immatriculation et,
le cas echéant, si ces frais n'étaient pas déja inclus dans le paiement de la taxe de base
annuelle prévue au paragraphe 1°", alinéa 1¢. Il a souligné que des frais supplémentaires
se distinguant et s'ajoutant au montant de la « taxe de base annuelle » pour la délivrance
du certificat d'immatriculation du navire ou la prorogation de ce dernier devraient étre
fixés dans le dispositif de la loi en projet. Il a également rappelé, pour le cas ou les
rétributions constitueraient une taxe supplémentaire, que 'établissement d'un impo6t
releve d'une matiere réservée a la loi en vertu de l'article 116, paragraphe 1¢, de la
Constitution. Compte tenu de ces impréecisions, il s'est formellement opposeé a l'article
1.1.0-2, paragraphe 2, tel qu'il était proposé de le remplacer dans la loi précitée du 9
novembre 1990.

L'article 1.1.1-1, paragraphe 3, tel que l'article 2 du projet de loi n° 8419 portant modification
1° de la loi modifiée du 9 novembre 1990 ayant pour objet la création d’un registre public
maritime luxembourgeois, 2° de la loi modifiée du 10 aoGt 2018 portant organisation de
'Administration de I'enregistrement, des domaines et de la TVA disposait que « [pJeuvent
étre immatriculés en affretement coque-nue au registre maritime, sur base d'un contrat
d'affretement coque-nue, les navires affrétés coque-nue par des personnes physiques
ou morales telles que définies aux paragraphes 1et 2 et sous les mémes réserves quant
a la gestion du navire ». Dans son avis du avis du 29 avril 2025, le Conseil dEtat a estimé
qu’il ne ressortait pas clairement du libellé proposé quelles réserves étaient visées. |l
s'estdonc formellement opposé a cette disposition, au regard des exigences de sécurité
juridique.

108 Article 1.1.0-2, paragraphe 2 : « (2) Un réglement grand-ducal précise la méthode de calcul de la taxe
annuelle, y compris les réductions visées au paragraphe ler alinéa 2, ainsi que les rétributions a prélever
pour I'examen de la demande dimmatriculation ou de prorogation de limmatriculation des navires, pour
'analyse en vue de I'établissement et la délivrance des certificats et documents requis, pour I'analyse de la
radiation de Iimmatriculation. » et article 1.1.0-2, paragraphe 1%, alinéa 1°" « (1) La délivrance du certificat
dimmatriculation du navire et sa prorogation au-dela de la premiére année sont soumises au paiement
aupres de I'Administration de I'enregistrement, des domaines et de la TVA d’'une taxe de base annuelle
comprenant une partie fixe et une partie variable calculée en fonction de lajauge nette et de 'age du navire.
La partie fixe ne peut ni étre inférieure a 2 000 euros ni excéder 5 000 euros. Le coefficient pour calculer

la partie variable est compris entre 0,25 et 1,25 en fonction de la jauge nette et de I'4ge du navire. »
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L'article 1.1.1-9, alinéa 3, tel que l'article 2 du projet de loi n° 8419 portant modification 1° de
laloi modifiée du 9 novembre 1990 ayant pour objet la création d’'un registre public maritime
luxembourgeois, 2° de la loi modifiée du 10 aolt 2018 portant organisation de
'Administration de I'enregistrement, des domaines et de la TVA visait a le remplacer dans
la loi précitée du 9 novembre 1990, disposait que: «Sans préjudice des autres
dispositions relatives a l'immatriculation au registre maritime, un navire engageé dans la
procédure de frétement coque-nue vers un registre d'un Etat tiers peut arborer le
pavillon luxembourgeois aussi longtemps que cet Etat n‘a pas concédé le droit de battre
son pavillon. » Dans son avis du 29 avril 2025, le Conseil d'Etat a demandé, sous peine
d'opposition formelle pour des raisons de sécurité juridique, que la formulation « sans
préjudice des autres dispositions relatives al'immatriculation au registre maritime » soit
remplacée par un renvoi précis aux dispositions concernées, étant donné que la
formulation proposée ne permettait pas d’identifier clairement ces dispositions.

*

L'article 1.2.2-9 alinéa 3, tel que l'article 2 du projet de loi n® 8419 portant modification 1°
de la loi modifiée du 9 novembre 1990 ayant pour objet la création d’'un registre public
maritime luxembourgeois, 2° de la loi modifiée du 10 aoGt 2018 portant organisation de
'Administration de I'enregistrement, des domaines et de la TVA visait a le remplacer dans
la loi précitée du 9 novembre 1990, prévoyait qu'«[a] défaut d’élection de domicile,
toutes significations et notifications relatives et I'inscription [de I'hypothéque ] pourront
étre faites au procureur. » Dans son avis du 29 avril 2025, le Conseil d'Etat s'est interrogé
sur la portée exacte du terme « relatives ». Il a également insisté pour que la disposition
précise quel est le « procureur » compétent en la matiere. Au vu de ces imprécisions, le
Conseil d'Etat s'est formellement opposé a cette disposition, la jugeant contraire au
principe de sécurité juridique.

L'amendement 1des amendements parlementaires du 28 mars 2025 concernant le projet
de loi n°8452 portant reclassement de certains membres du cadre policier de la Police
grand-ducale et de llnspection générale de la Police au groupe de traitement Bl et
modifiant la loi modifiée du 18 juillet 2018 sur la Police grand-ducale portait sur l'article 1¢
du projet de loi dont I'objet était la précision du champ d'application personnel de la loi en
projet. L'amendement visait a compléter ce champ d'application par une référence aux
membres de la Police grand-ducale « détachés aupres d’'une autre entité étatique ».
Etaient ainsi considérés comme étant éligibles au reclassement: « Le membre du cadre
policier de la catégorie de traitement C, groupe de traitement C1, sous-groupe policier,
et le membre du cadre policier de la catégorie de traitement B, groupe de traitement B1,
sous-groupe policier, de la Police grand-ducale, qui est en service, en congé de
maternité, en congé parental, ou en congé sans traitement ou détaché aupres d'une
autre entité étatiqgue au moment de l'entrée en vigueur de la présente loi [...]». La
commission parlementaire expliquait que le terme d'« entité étatique » visait a inclure
dans le champ d'application de la loi, non seulement les membres du cadre policier
détachés aupres d'administrations étatiques, mais encore ceux détachés aupres de
ministeres ou a la Maison du Grand-Duc. Dans son avis complémentaire du 3 juin 2025, le
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Conseil dEtat a d'abord relevé que la notion d'« entité étatique » constitue une notion aux
contours vagues et indéfinis, contrairement a la notion d'« administration et service de
I'Etat » communément utilisée dans le droit de la fonction publique. Il a ensuite observé
que la Maison du Grand-Duc, jouit d'un statut sui generis et qu'elle devait a ce titre étre
visée specifiquement dans le dispositif en question. Finalement, a linstar de la Chambre
des fonctionnaires et employés publics, il a encore attiré l'attention des auteurs sur le
fait que la notion choisie ne couvrait pas les agents détachés aupres d'un organisme
international. Face a linsécurité juridique qui découlait de limprécision des termes
« entité étatique », le Conseil dEtat a demandg, sous peine d'opposition formelle, que la
notion soit remplacée par les termes suivants : « aupres d'une autre administration ou
d'un autre service de I'Etat, auprés de la Maison du Grand-Duc ou auprés d’'un organisme
international ».

L'article unique, point 1°, du projet de loi portant modification de l'article L. 525-1du Code
du travail proposait linsertion du terme « définitivement » et du bout de phrase «de
méme que ceux qui ont dd cesser ou réduire temporairement leur activité du fait d'une
décision administrative de fermeture qui ne leur est pas personnellement imputable », a
l'article L. 525-, paragraphe 1¢, alinéa 1°", premiere phrase. En conséquence cet article
était libellé comme suit: «Art. L. 525-1. (1) Peuvent solliciter l'application des
dispositions du titre Il du livre V, les salariés indépendants qui ont d{ cesser
définitivement leur activité enraison de difficultés économiques et financieres, pour des
raisons médicales, ou par le fait d'un tiers ou par un cas de force majeure, de méme que
ceux qui ont d0 cesser ou réduire temporairement leur activité du fait d'une décision
administrative de fermeture qui ne leur est pas personnellement imputable, lorsqu'ils
s'inscrivent comme demandeurs d’'emploi aupres des bureaux de placement de 'Agence
pour le développement de 'emploi.[...]. » Dans son avis du 3 juin 2025, le Conseil d'Etat a
relevé que le terme « définitivement » n'était pas defini par les auteurs, ce qui soulevait
la question de sa portée exacte. En effet, le texte proposé ne permettait pas de
déterminer si les auteurs entendaient uniquement viser le salarié indépendant ne
reprenant plus jamais son activité. Dans ce contexte, le Conseil dEtat a soulevé la
question des conséquences pour un salarié indépendant bénéficiaire du chémage
complet qui reprendrait ultérieurement son activité cessée « définitivement ». Il s'est
notamment interrogé surl'éventuelle obligation pour ce dernier de rembourser au Fonds
pour I'emploi les indemnités de chémage percues. Par ailleurs, le Conseil d’Etat s'est
également questionné sur la signification du terme « temporairement ». Quelle était la
durée visée par cette notion ? S'agissait-il de la durée fixée par la «décision
administrative de fermeture » ? Dans l'affirmative, qu’en serait-il des situations ou cette
durée exceéderait la durée légale maximale de perception du chémage ?

Au vu de ces interrogations, le Conseil dEtat a émis une opposition formelle aux
modifications envisagées, pour des raisons de sécurité juridique.

*

Dans les considérations générales de son avis du 3 juin 2025 concernant le projet de loi
n° 8296 relative au contréle des concentrations entre entreprises et portant modification
de : 1° la loi modifiée du 10 aodt 1915 concernant les sociétés commerciales; 2° la loi
modifiée du 23 décembre 1998 portant création d'une commission de surveillance du
secteur financier ; 3° la loi modifiée du 7 décembre 2015 sur le secteur des assurances ; 4°
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la loi modifiée du 30 novembre 2022 relative & la concurrence, le Conseil d'Etat a observé
que le dispositif recourait, a travers ses différents articles, a une multitude de notions
proches mais distinctes. Cette pratique avait pour effet de rendre la lecture difficile et
causer des problemes de compréhension majeurs. Le dispositif enchainait en effet les
références aux «parties concernées», «entreprises concernées», «parties
intéressees » ou « personnes intéressées » sans qu'il fit possible de déterminer s'il
s'agissait, dans l'esprit des auteurs, de synonymes ou si des groupes de personnes
distincts étaient visés. La difficulté de compréhension était encore renforcée par le fait
que les auteurs visaient parfois de maniere globale les « entreprises » ou les « parties »
sans preéciser s'il s‘agissait d'un des groupes visés précedemment ou d'un ensemble de
personnes plus large. Par ailleurs, le groupe des « parties intéressées » faisait I'objet de
distinctions supplémentaires, notamment par la mention des « parties directement
intéressées » (article 21, paragraphe 3) ou des « parties intéressées ayant été informées
des objections retenues » (article 22), alors que les notions d'«intérét direct » et
d'« information sur les objections retenues » n'étaient pas définies. En conséquence, le
Conseil d'Etat s'est opposé formellement & I'emploi desdites notions & chacune de leurs
occurrences dans le dispositif."’

L'article 21 du projet de loi n° 8296 relative au contréle des concentrations entre
entreprises et portant modification de : 1° la loi modifiée du 10 aot 1915 concernant les
sociétés commerciales; 2° la loi modifiée du 23 décembre 1998 portant création d'une
commission de surveillance du secteur financier ; 3° la loi modifiée du 7 décembre 2015 sur
le secteur des assurances; 4° la loi modifiée du 30 novembre 2022 relative a la
concurrence visait a prévoir les droits procéduraux des parties impliquées a différents
stades de la procédure. Dans son avis du 3 juin 2025, le Conseil dEtat a relevé une
incohérence terminologique dans la rédaction de cet article. En effet, une formulation
différente était employée a travers les différents paragraphes de l'article 21 pour viser le
droit d'étre entendu. Les auteurs visaient ainsi successivement un droit «de faire
connaitre [son] point de vue » (paragraphes 1°" et 2) et un droit de « faire valoir [ses]
observations » (paragraphe 3), un droit d'étre « entendu » (paragraphes 4 et 5), une
« audition conformément aux paragraphes 1¢ et 3 », un droit « de faire connaitre [son]
point de vue » et de « faire valoir[ses] observations », un « droit de faire connaitre [son]
point de vue par écrit » (paragraphes 7 et 8), une «audition », sans autre précision,
(paragraphes 10 et 11) ou « 'occasion de[ ... ] faire connaitre leur point de vue verbalement
lors d'un entretien » (paragraphes 11 et 12). En conséquence, le Conseil dEtat s'est
formellement opposé a l'article 21 dans son ensemble, invoquant des raisons de sécurité
juridique liées a la variabilité constante de la terminologie employée d’'un paragraphe a
l'autre, laquelle rendait incompréhensible le déroulement procédural que les auteurs
entendaient instaurer. Par ailleurs, les modalités concréetes de I'exercice de ce droit
étaient souvent absentes ou insuffisamment précisées, ce qui renforgait encore
'ambiguité du dispositif.

17 \/oir en ce sens notamment les oppositions formelles que le Conseil d’Etat a émises concernant les
articles 1, paragraphe 5, 2, paragraphe 6, 12, 21, paragraphes 6 a 8, 22, 27, paragraphe 3, 32, et 34,
paragraphe 1¢, du projet de loi.

149


https://conseil-etat.public.lu/content/dam/conseil_etat/fr/avis/2025/03062025/61629-avis-du-3-juin-2025.pdf

L'article 34 du projet de loi n° 8296 relative au contréle des concentrations entre
entreprises et portant modification de : 1° la loi modifiée du 10 aot 1915 concernant les
sociétés commerciales; 2° la loi modifiée du 23 décembre 1998 portant création d'une
commission de surveillance du secteur financier ; 3° la loi modifiée du 7 décembre 2015 sur
le secteur des assurances; 4° la loi modifiée du 30 novembre 2022 relative a la
concurrence precisait les différentes étapes de la procédure en phase Il suite a
louverture de l'examen approfondi dans le cadre d'opérations de concentration
présentant a priori des risques pour la concurrence. Le paragraphe 1% prévoyait que le
conseiller instructeur notifie aux parties le rapport ainsi que les documents sur lesquels
il s'est fondé. Dans la mesure ou les parties, destinataires du rapport, n‘étaient toutefois
pas précisées et que le texte nindiquait ni la teneur ni la procédure d'élaboration du
rapport, le Conseil d'Etat, dans son avis du 3 juin 2025, ademandé que ce paragraphe soit
complété par ces informations pour des considérations de sécurité juridique sous peine
d'opposition formelle. Il a également demandé que la notion de griefs employée au
paragraphe 1°" soit précisée dans un souci de sécurité juridique. En effet, tel qu'il l'avait
déjarelevé al'endroit des considérations générales de son avis, 'usage de ce terme était
problématique dans la mesure ou aux autres endroits du dispositif la notion employée
était celle d'« objections ». Le paragraphe 3'°° prévoyait ensuite une audition générale
par I'Autorité de concurrence, destinée a garantir le droit des parties a étre entendu. Au
regard de I'ambiguité et du caractere lacunaire de la formulation retenue, selon laquelle
l'audition « a lieu dans un délai raisonnable aprés la notification aux parties du rapport
conformément au paragraphe 1°" et ne peut intervenir avant I'écoulement du délai imparti
aux parties pour soumettre leurs observations », le Conseil d'Etat a demandé, sous peine
d'opposition formelle, encore une fois pour des considérations de sécurité juridique, que
les modalités procédurales de l'audition des parties devant étre entendues - dont
notamment les délais - soient énoncées de maniere précise et cohérente, ou bienenles
répétant de maniere explicite a l'article sous examen, ou bien en procédant par un renvoi
aux paragraphes 11 et 12 de l'article 21 dans leur future teneur adaptée™.

L'article 21, paragraphes 11 et 12, du projet de loi n° 8296 relative au contréle des
concentrations entre entreprises et portant modification de : 1° la loi modifiée du 10 ao(t
1915 concernant les sociétés commerciales ; 2°la loi modifiée du 23 décembre 1998 portant
création d'une commission de surveillance du secteur financier ; 3° la loi modifiée du 7
décembre 2015 sur le secteur des assurances ; 4° la loi modifiée du 30 novembre 2022
relative ala concurrence prévoyaient l'application des articles 30 et 40 de la loi modifiée

19 Article 34, paragraphe 1%, du projet de loi n° 8296 : « (1) Le conseiller instructeur notifie aux parties le
rapport ainsi que les documents sur lesquels il s'est fondé. Les parties peuvent consulter le dossier sous
réserve d'éventuels secrets d'affaires visés a l'article 19 et présenter leurs observations dans un délai de 15
jours ouvrables. Les entreprises destinataires du rapport signalent sans délai au conseiller instructeur, a
tout moment de la procédure d'instruction, toute modification de leur situation juridique susceptible de
modifier les conditions dans lesquelles elles sont représentées ou dans lesquelles les griefs peuvent leur
étre imputés. Elles sont irrecevables a s'en prévaloir si elles n‘ont pas procédé a cette information. »

199 Article 34, paragraphe 3, du projet de loi n° 8296 : « (3) Pour la mise en ceuvre du droit des parties & étre
entendues tel qu'il résulte de l'article 21, 'Autorité convoque les parties qui en ont fait la demande en vertu
de l'article 21, paragraphes 11 ou 12 a une audition, afin que celles-ci puissent faire connaitre leur point de
vue. Cette audition a lieu dans un délai raisonnable apres la notification aux parties du rapport
conformément au paragraphe 1°" et ne peut intervenir avant I'écoulement du délai imparti aux parties pour
soumettre leurs observations. »

0 \/oir en ce sens l'opposition formelle que le Conseil d'Etat a relevée au point F) Principes généraux du
droit, 3) Principe de sécurité juridique, a) Terminologie ambigué ou incertaine.
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du 30 novembre 2022 relative a la concurrence, aux décisions que ['Autorité de
concurrence serait amenée a prendre, visées auxdits paragraphes. Les articles 30 et 40
de cette loi précisent les conditions de l'audition des parties ainsi que les conditions
applicables au droit des parties de faire connaitre leur point de vue verbalement lors d'un
entretien. Dans son avis du 3 juin 2025, le Conseil d'Etat a relevé que les procédures
prévues par la loi précitée du 30 novembre 2022 ne sauraient étre transposées dans la
loi en projet sans des adaptations considérables. A cet égard, il a rappelé que le procédé
de législation par référence a un texte « mutatis mutandis », est a proscrire, dans la
mesure ou il engendre une insécurité juridique, en contraignant le lecteur a interpréter
lui-méme les éléments des dispositions de référence devant étre adaptés au contexte
du nouveau texte. Estimant que le dispositif proposé ne satisfaisait pas aux exigences
de clarté, d'accessibilité et de prévisibilité posées par la jurisprudence de la Cour
constitutionnelle pour garantir la sécurité juridique™, le Conseil dEtat s'est dés lors
formellement opposé aux paragraphes 11 et 12 de l'article 21 du projet de loi™.

*

L'article 6 paragraphe 2, du projet de loi n® 8232 relatif a I'autopartage sur la voie publique
et portant modification de la loi modifiée du 14 février 1955 concernant la réglementation
de la circulation sur toutes les voies publiques imposait a 'opérateur d'autopartage « de
soumettre au ministre toute modification majeure des conditions sur base desquelles
'agrément a été accordé dans les trois mois ». Dans son avis du 17 juin 2025, le Conseil
d'Etat a observé quil n‘était pas sensé de renvoyer aux conditions imposées par le
ministre et qu'il fallait plut6t viser les modifications des circonstances de I'exploitation.
Il sS'est également demandé ce qu'il fallait entendre par une modification « majeure »
desdites conditions. Au regard de ces observations, le Conseil dEtat a estimé que la
disposition prévue a l'article 6, paragraphe 2, du projet de loi était source d'insécurité
juridique et s’y est opposeé formellement.

L'article 2 du projet de loi n° 8526 portant modification de la loi modifiée du 4 décembre
1967 concernant Iimpét sur le revenu avait pour objet la création d’'un crédit d'imp6t start-
up par linsertion d'un nouvel article 154quaterdecies dans la LIR. Le paragraphe 2 de
l'article 154quaterdecies définissait les criteres d'éligibilité des investissements en
capital au crédit d'imp6t start-up. Les conditions applicables a I'entité dans laquelle
linvestissement était réalisé étaient précisées au paragraphe 2, point 1°, y compris dans
'hypothese ou la société bénéficiaire de l'investissement ferait partie d'un groupe de
societés. Pour deésigner cette société, les auteurs avaient recouru a la notion
d'« entreprise liée ». Dans son avis du 17 juin 2025, le Conseil d'Etat a émis des réserves
quant a I'utilité méme de la notion d'« entreprise liée aux fins du présent numeéro ». Il a
également critiqué la définition selon laquelle I'« entreprise liée au sens du présent
numero » était celle «...qui détient seule, ou conjointement avec d'autres entreprises
liges visées aux lettres b) a e), au moins 25 pour cent du capital ». En effet, cette
définition faisait usage du terme « entreprise liée », qu'elle était censée préciser. Par
ailleurs, le Conseil d'Etat a relevé que la connexion établie entre I'« entreprise liée au sens

" Arrét de la Cour constitutionnelle n® 00152 du 22 janvier 2021(Mém. A - n° 72 du 28 janvier 2021).

"2 Avis du Conseil dEtat (n° CE 60.512) du 22 juin 2021, sur le projet de loi modifiant la loi du 16 mai 2019
relative a la facturation électronique dans le cadre des marchés publics et des contrats de concession
(doc. parl. n® 77508), p. 6.
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du présent numeéro » et 'organisme collectif, fondée notamment sur I'existence de droits
de vote et de droits de nomination « dans une autre entité », était a priori dépourvue de
sens. La définition proposée étant ainsi incompréhensible, le Conseil dEtat s’y est
opposeé formellement pour des motifs de sécurité juridique.

*

L'article 16 du projet de loi n° 8523 relative au soutien aux bibliothéques publiques et
spécialisées prévoyait I'attribution d'une prime unique aux bibliotheques publiques et
spécialisées ne remplissant pas encore toutes les conditions fixées au chapitre 3 en vue
de lobtention daides financieres par les bibliotheques publiques et spécialisées.
Certains criteres devaient néanmoins étre cumulativement remplis, dont celui prévu au
point 2° de cet article, relatif & 'emploi de « personnel de maniére durable, avec une
formation continue encouragée ». Dans son avis du 17 juin 2025, le Conseil d’Etat a relevé
que le critere de « personnel employé de maniéere durable » était imprécis. En effet, la
portée du terme « personnel » n'était pas claire. S'agissait-il d'au moins une personne ou
ce terme désignait-il un effectif minimal? Par ailleurs, I'expression «de maniere
durable » renvoyait-elle a un contrat a durée indéterminée (CDI) ou a une autre forme
d'engagement régulier et stable? Considérant que ces incertitudes, d'autant plus
problématiques que ladisposition conditionnait I'octroi d'une aide publique, créaient une
insécurité juridique, le Conseil dEtat sy est formellement opposé. Il a réitéré cette
opposition formelle & l'article 17, point 2°, du projet de loi qui recourait au méme critére.

*

L'article 26 du projet de loi n° 8482 modifiant : 1°la loi modifiée du 21 mars 2012 relative aux
déchets; 2° la loi modifiée du 21 mars 2017 relative aux emballages et aux déchets
d'emballages; 3° la loi du 9 juin 2022 relative & la réduction de lincidence de certains
produits en plastique sur I'environnement visait a modifier l'article 8 de la loi précitée du
21mars 2017. En vertu de l'article 8, paragraphe 3, alinéa 2, point 4°, dans sa teneur
modifiée, les responsables d’emballages étaient tenus de fournir des informations
adéquates « de maniere réquliére ». Le texte omettait toutefois de définir ces termes.
Considérant que cette formule était vague et imprécise et des lors source d’insécurité
juridique, le Conseil dEtat, dans son avis du 17 juin 2025, a demandé, sous peine
d'opposition formelle, gu'elle soit précisée dans le dispositif en projet™. Le nouveau
paragraphe 5, point 2°, du méme article 8, renvoyait ensuite aux « exigences fixées par
le droitdel'Union européenne enlamatiere », sans toutefois fournir des précisions quant
aux textes normatifs concernés. Le Conseil d’Etat a encore une fois estimé que cette
expression floue et imprécise ne répondait pas aux exigences de sécurité juridique.
Cette imprécision était d'autant plus problématique que les directives européennes, qui
ne sont pas dapplicabilité directe, nécessitent une transposition en droit national. Le
Conseil dEtat a dés lors exigé, sous peine d'opposition formelle, qu'un renvoi précis soit
opéré aux textes normatifs concernés, tant européens que nationaux.

*

5 e Conseil d'Etat, dans le méme avis, a réitéré cette opposition formelle & 'encontre de I'article 32 du
projet de loi n° 8482 qui prévoyait également l'obligation de fournir les informations de « maniére
réguliere ».
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L'article 5, du projet de loin®8421sur la promotion du journalisme professionnel et du débat
démocratique, portant modification: 1° de la loi modifiée du 8 juin 2004 sur la liberté
d'expression dans les médias ; 2° de la loi modifiée du 14 septembre 2018 relative & une
administration transparente et ouverte ; 3° de la loi du 30 juillet 2021 relative & un régime
d’aides en faveur dujournalisme professionnel visait a modifier I'article 1*"de laloi précitée
du 14 septembre 2018. L'article 5, paragraphe 2, du texte en projet entendait compléter
le paragraphe 2 par deux nouveaux alinéas 2 et 3, aux termes desquels: «Les
administrations et services de I'Etat, les communes, les syndicats de communes, les
établissements publics placés sous la tutelle de I'Etat ou sous la surveillance des
communes ainsi que les personnes morales fournissant des services publics, laChambre
des Députés, le Conseil d'Etat, 'Ombudsman, 'Ombudsman fir Kanner a Jugendlecher, le
Centre pour I'égalité de traitement, la Cour des comptes, les autorités judiciaires et les
Chambres professionnelles fournissent aux journalistes professionnels au sens de
l'article 3, point 6, de la loi modifiée du 8 juin 2004 sur la liberté d'expression dans les
medias, ci-aprés «journalistes professionnels », un acces aux documents détenus
relatifs a l'exercice d’'une activité administrative et qui permettent aux journalistes
professionnels de remplir leur mission d'intérét général. On entend par « document »
toutes informations disponibles enregistrées sous quelque forme que ce soit, rédigées
ou regues et détenues par les organismes visés au présent paragraphe. » Dans son avis
du 1° juillet 2025, le Conseil d’Etat s'est interrogé sur la signification des termes
« informations disponibles ». [l a relevé que, soit le document existe et I'information doit
alors étre considérée comme disponible, soit le document n’existe pas et I'information
ne peut des lors pas étre disponible.

En raison de ce manque de clarté dans la formulation, le Conseil dEtat s’y est
formellement opposé pour des motifs de sécurité juridique.

*

L'article 14 du projet de loi n® 8421 sur la promotion du journalisme professionnel et du
débat démocratique, portant modification : 1°de la loi modifiée du 8 juin 2004 sur la liberté
d'expression dans les médias ; 2° de la loi modifiée du 14 septembre 2018 relative & une
administration transparente et ouverte ; 3° de la loi du 30 juillet 2021 relative & un régime
d’aides en faveur du journalisme professionnel visait a modifier I'article 3 de la loi précitée
du 30 juillet 2021. Les modifications qui étaient envisagées a l'article 14, point 2°, du
projet de loi portaient sur la liste des criteres, établie a l'article 3, paragraphe 2, de la loi
précitée du 30 juillet 2018, que la publication de presse d’'un éditeur éligible doit remplir
pour bénéficier de l'aide prévue al'article 4 de laloi méme loi. Le texte en projet prévoyait
I'ajout d'un nouveau critére, énoncé comme suit « 10° présenter un intérét dépassant
d'une facon manifeste les préoccupations d'une catégorie de lecteurs. » Dans son avis
du 1e juillet 2025, le Conseil dEtat s'est demandé comment serait apprécié le
dépassement « manifeste » des préoccupations d'une catégorie de lecteurs. Au regard
de cette imprécision, source d'insécurité juridique, il s'est formellement opposé a la
formulation proposée.

L'article unique, point 2°, du projet de loi n° 8153 portant modification du Chapitre Ill du
Titre Premier du Livre V du Code du travail prévoyait l'insertion d'un nouvel article L. 513-5
dans le Code du travail, lequel déterminait la hauteur du cofinancement des frais réels
pour les formations assurées par le Fonds pour I'emploi en vertu de l'article L. 513-3.
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L'article L. 513-5, paragraphe 3, points 1° et 5°, dans sa teneur proposée, écartait les
formations dépassant 480 heures de formation et les formations d'un codt supérieur a
20 000 euros du cofinancement. Dans son avis du 1° juillet 2025, le Conseil d’Etat s'est
interrogé sur lintention des auteurs: s‘agissait-il de refuser intégralement le
cofinancement d'une formation dés lors qu'elle dépasse les seuils fixés aux points 1° et
5°, ou bien d'assurer le cofinancement uniquement jusqu'a 480 heures et dans la limite
de 20000 euros ?

Face a cette ambiguité, le Conseil d'Etat a demandé, sous peine d'opposition formelle
pour raisons de sécurité juridique, que les points 1° et 5° soient reformulés.

Un grand nombre de dispositions du projet de loi n° 8133 relatif au mandat de protection
future portant modification : 1°du Nouveau Code de procédure civile, et 2°de la loi modifiée
du 7 mars 1980 sur l'organisation judiciaire étaient formulées de maniere vague,
incertaine, voire ambigué, et ne répondaient des lors pas au principe de sécurité
juridique.

Tel était notamment le cas des références a dautres textes normatifs, souvent
formulées de maniere trop générale et imprécise. Il en allait ainsi des renvois aux
« dispositions légales contraires ™», ou aux « dispositions particulieres™ ». Certaines
références manquaient également de pertinence, notamment les renvois aux « articles
1080 et suivants du Code civil'™ » étant donné que ces articles concernent exclusivement
latutelle. Les références au « Code de lasanté' » étaient par ailleurs incertaines dans la
mesure ou ce code est une compilation d'actes realisée par le Service central de
législation, sans valeur légale. Le Conseil d’Etat, dans son avis du 11juillet 2025, s'est en
conséquence formellement opposé a ces références.

Il a également critiqué I'emploi des termes « entre autres » qui, a l'article 10, point 2,
alinéa 1, du projet de loi, précédaient I'énumération des conditions auxquelles était
subordonnée la prise d'effet du mandat de protection future, laissant entendre que la
prise d'effet du mandait pourrait étre conditionnée par d'autres exigences, non
déterminées par la loi. |l en a des lors demandeé la suppression, sous peine d'opposition
formelle.

Certaines notions employées manquaient d'étre définies. A titre d'exemple, l'article 3,
paragraphe 3, en projet faisait réeférence aux « cas d'ouverture d'une nullité d'un acte
constaté par le juge », sans préciser les cas de nullité concernés.

Par ailleurs, larticle 11, paragraphe 3, alinéas 1 et 2, renvoyait respectivement aux
« personnes désignées par le mandant » et aux « autres personnes désignées par le
mandant ». Outre le manque de précision quant a l'identité de ces personnes, le Conseil
d’Etat a estimé qu'il n'était pas clair siles personnes visées a l'alinéa 1°" étaient différentes
de celles mentionnées a l'alinéa 2."™ Compte tenu de ces ambiguités, il a émis une
opposition formelle a ces dispositions.

" Article 1¢, paragraphe 2, du projet de loi n° 8133.

S Article 12, paragraphe, 1, du projet de loi n° 8133.

"6 Articles 12, paragraphe 6, 15, alinéa 5, 18, paragraphe 2, 19 et 21, paragraphe 4, du projet de loi n° 8133.

7 Article 12, paragraphe 5, alinéa 1%, du projet de loi n° 8133.

"8 Article 11, paragraphe 3, du projet de loi n° 8133 : « (3) Le mandataire se concerte a intervalles réguliers
et au moins deux fois par an, avec le mandant et, le cas échéant, avec les personnes désignées par le
mandant.

Le mandataire informe a intervalles réguliers, les autres personnes désignées par le mandant, de
'exécution de sa mission et des actes accomplis, le tout consigné dans un rapport. »
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Enfin, I'article 1128, alinéa 1°", du Nouveau Code de proceédure civile, dans sa version
modifiée par l'article 27 du projet de loi, mentionnait des jugements sans en préciser la
nature. Ainsi, la formulation : « La publicité des actes, mandats de protection future et
jugements conserveés au répertoire civil est assurée par une inscription dans un fichier
[...]1» ne permettait pas de déterminer quels jugements relatifs au mandat de protection
future étaient visés, par exemple sil s'agissait d'un jugement de révocation, de
modification ou de suspension.

Le Conseil dEtat a estimé que cette imprécision constituait une nouvelle source
d'insécurité juridique et s'y est opposé formellement.

*

L'article 7 du projet de loi n° 8133 relatif au mandat de protection future portant
modification : 1°du Nouveau Code de procédure civile, et 2° de la loi modifiée du 7 mars
1980 sur l'organisation judiciaire créait la mission du contréleur chargé de contréler la
bonne exécution du mandat de protection future. Le paragraphe 2 établissait une série
dincompatibilités avec I'exercice de cette mission. L'énumération des incompatibilités
était introduite par une phrase liminaire formulée comme suit «(2) Ne peut pas exercer
la fonction de contréleur sous peine de nullité : [...]». Au vu de cette formulation, le
Conseil d’Etat, dans son avis du 11 juillet 2025, s'est interrogé sur la portée des
incompatibilités, et notamment si les incompatibilités emporteraient la nullité de la
désignation du contréleur ou celle du contrat de mandat de protection future. Sauf, pour
les auteurs, & envisager la nullité de 'ensemble du mandat, le Conseil d'Etat a demandé
aux auteurs de compléter I'expression « sous peine de nullité » par les termes « de la
désignation ».

En conséquence, il s'est formellement opposé a cette disposition pour des motifs de
securité juridique.

L'amendement 15 des amendements gouvernementaux du 7 avril 2025 concernant le
projet de loi n° 7650 portant modification : 1° du Code de la consommation ; [...] en vue de
la transposition de la directive (UE) 2020/1828 du Parlement européen et du Conseil du 25
novembre 2020 relative aux actions représentatives visant a protéger les intéréts collectifs
des consommateurs et abrogeant la directive 2009/22/CE portait sur l'article L. 513-1 qu'il
était proposé dintroduire dans le Code de la consommation. Larticle L. 521-1, dont
Iintroduction était également proposée au Code de la consommation, faisait de
'absence de conflit d'intérét du demandeur une condition de recevabilité du recours
collectif. Dans I'hypothese ou le tribunal constaterait un conflit d'intérét, l'article L. 513-
1, paragraphe 5, tel guamendé, prévoyait que le tribunal prononcerait un jugement
sanctionnant le recours collectif d’irrecevabilité. Il habilitait également le tribunal a
prendre les mesures appropriées a tout moment de la procédure, pour remédier au
conflit dintérét. Ces mesures consistaient a exiger du demandeur qu'il refuse le
financement en question ou qu'il y apporte des modifications, voire si nécessaire, a
rejeter la qualité pour agir du demandeur dans le cadre du recours collectif concerné. Le
paragraphe b, alinéa 2 prévoyait ensuite qu'« [a]défaut de remédier au conflit d'intéréts,
le tribunal peut procéder a la substitution du demandeur suivant la procédure prévue a
l'article L. 530-1ou a la substitution d'office du demandeur prévue a l'article L. 530-2. »

Dans son deuxiéme avis complémentaire du 11juillet 2025, le Conseil d’Etat, estimant que
'emploi du verbe pouvoir a la disposition précitée était source d’insécurité juridique, a
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demandé de prévoir, sous peine d'opposition formelle, l'obligation du tribunal de
procéder a la substitution du demandeur dans le cas visé.

*

Il est encore renvoyé :

- aux oppositions formelles relevées au point E) Droit de I'Union européenne, 2) Directives
européennes, a) Transposition incorrecte dune directive, que le Conseil dEtat a formulées dans
son avis du 22 octobre 2024, concernant larticle 19 du projet de loi n® 8053 modifiant 1) La loi
modifiée du 10 aoGt 1915 sur les sociétés commerciales 2) La loi modifiée du 19 décembre 2002
concernant le registre de commerce et des sociétés ainsi que la comptabilité et les comptes
annuels des entreprises aux fins de transposer la Directive (UE) 2019/2121 du Parlement européen
et du Conseil du 27 novembre 2019 modifiant la directive (UE) 2017/1132 en ce qui concerne les
transformations, fusions et scissions transfrontalieres ;

- alopposition formelle relevée au point B) Les matieres réservées ala loi formelle, 2) Les matiéres
réservées a la loi, b) Les droits a l'autodétermination informationnelle et a la protection des
données a caractére personnel(article 31, premiére phrase, et 37 de la Constitution), que le Conseil
d’Etat a émise dans son avis du 10 décembre 2024 concernant larticle 6, alinéa 2, du projet de loi n°
8310 relatif a 'Observatoire de I'habitat ;

- alopposition formelle relevée au point A) Droits et libertés fondamentaux, 4) Légalité des peines
(articles 19 de la Constitution, 7 de la Convention de sauvegarde des droits de 'lhommes et des
libertés fondamentales et 49 de la Chartes des droits fondamentaux de 'Union européenne), que le
Conseil d'Etat a formulée dans son avis du 25 février 2025 concernant larticle 1" du projet de loi n®
8426 portant modification de la loi modifiée du 18 juillet 2018 sur la Police grand-ducale, qui visait
aremplacer l'article bbis de la loi précitée du 18 juillet 2018 ;

- alopposition formelle relevée au point B)Matieres réservées alaloiformelle, 2)Matiéres réservées,
g) Attributions et organisation de la force publique (article 115 de la Constitution), que le Conseil
d’Etat a émise dans son avis du 3 juin 2025 concernant l'article 4 du projet de loi n® 8489 portant : 1°
transposition : a)de la directive (UE) 2023/977 du Parlement européen et du Conseil du 10 mai 2023
relative a I'¢change dinformations entre les services répressifs des Etats membres et abrogeant
la décision-cadre 2006/960/JAl du Conseil; b) de la directive (UE) 2023/2123 du Parlement
européen et du Conseil du 4 octobre 2023 modifiant la décision 2005/671/JAl du Conseil en ce qui
concerne sa mise en conformité avec les regles de I'Union relatives a la protection des données a
caractére personnel ; 2° modification de la loi du 22 février 2018 relative a I'échange de données a
caractére personnel et dinformations en matiere policiére.

ii. Incohérencesinternes

L'article 11 du projet de loi n° 8364 concernant des mesures destinées d assurer un niveau
élevé de cybersécurité et portant modification de : 1°la loi modifiée du 14 aolt 2000 relative
au commerce électronique ; 2° la loi modifiée du 23 juillet 2016 portant création d'un Haut-
Commissariat ala Protection nationale ; 3° la loi du 28 mai 2019 portant transposition de la
directive (UE) 2016/1148 du Parlement européen et du Conseil du 6 juillet 2016 concernant
des mesures destinées a assurer un niveau élevé commun de sécurité des réseaux et des
systémes d'information dans I'Union européenne et modifiant 1° la loi modifiée du 20 avril
2009 portant création du Centre des technologies de l'information de IEtat et 2°a loi du 23
juillet 2016 portant création d'un Haut-Commissariat a la Protection nationale ; 4° la loi du
17 décembre 2021 sur les réseaux et les services de communications électroniques avait
pour objet la transposition de l'article 3 de la directive (UE) 2022/2555 du Parlement
européen et du Conseil du 14 décembre 2022 concernant des mesures destinées a
assurer un niveau élevé commun de cybersécurité dans I'ensemble de I'lUnion, modifiant
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le reglement (UE)n°®910/2014 et la directive (UE)2018/1972, et abrogeant la directive (UE)
2016/1148, ci-apres « directive NIS2 ». L'article 11, paragraphe 3, du projet de loi disposait
que «(3) Les autorités compétentes établissent une liste des entités essentielles et
importantes ainsi que des entités fournissant des services d’enregistrement de noms de
domaine. Les autorités compétentes réexaminent cette liste et, le cas échéant, la
mettent a jour régulierement et au moins tous les deux ans par la suite. Ces listes sont
transmises par l'autorité compétente au CSIRT compétent et au point de contact
unique », alors qu'aux termes du paragraphe 4, alinéa 3, de cet article : « Les autorités
competentes mettent en place un mécanisme national par lequel les entités visées au
paragraphe 3 sont dans l'obligation de s’enregistrer elles-mémes. L'autorité compétente
concernée confirme a ces entités concernée leur désignation en tant gu'entité
essentielle ou importante ». Dans son avis du 8 octobre 2024, le Conseil d'Etat s'est
interrogé sur l'articulation entre les paragraphes 4, alinéa 3, et 3 précités. Le Conseil
dEtat a en effet estimé, & la lecture de larticle 11, paragraphe 4, alinéa 3, que
l'enregistrement était 'éevénement déclencheur de I'établissement des listes d'entités
essentielles et importantes. Cette compréhension était corroborée par la derniere
phrase de l'alinéa 3 du paragraphe 4 en vertu de laquelle I'intervention de l'autorité se
limitait a « confirmer » aux entités leur désignation en tant qu'entité essentielle ou
importante. Le paragraphe 4, alinéa 3 se heurtait a cet égard a l'article 11, paragraphe 3,
delaloien projet quiimposait I'établissement desdites listes aux autorités compétentes.
Face a cette incohérence, source dinsécurité juridique, le Conseil d’Etat s'est par
consequent formellement opposé au libellé de I'article 11, paragraphe 4, alinéa 3, de la loi
en projet. Sur ce point, l'article 11, paragraphe 4, ne respectait d‘ailleurs pas non plus la
directive prévoyant que ce sont les autorités qui établissent lesdites listes.

*

L'article 1°" du projet de loi n° 8053 modifiant 1) La loi modifiée du 10 aoGt 1915 sur les
sociétés commerciales 2) La loi modifiée du 19 décembre 2002 concernant le registre de
commerce et des sociétés ainsi que la comptabilité et les comptes annuels des entreprises
aux fins de transposer la Directive (UE) 2019/2121 du Parlement européen et du Conseil du
27 novembre 2019 modifiant la directive (UE) 2017/1132 en ce qui concerne les
transformations, fusions et scissions transfrontaliéres avait pour objet la modification de
I'article 500-1, alinéa 3, premiére phrase, de la loi précitée du 10 aolt 1915 concernant les
sociétés commerciales. Dans son avis du 22 octobre 2024, le Conseil d'Etat a toutefois
constaté que la référence au chapitre relatif aux transformations transfrontalieres, et
notamment a la « section 2 du chapitre I° du titre X », qui était faite a l'article 500-1,
alinéa 3, dans sa version modifiée, était erronée. En conséquence, il a demandé gu'elle
soit adaptée, sous peine d'opposition formelle pour des motifs de sécurité juridique, afin
de viser le « chapitre VI » nouveau.

Le projet de loi n° 8336 concernant la dissémination volontaire a toute autre fin que la mise
sur le marché et la culture d'organismes génétiquement modifiés ainsi que la coexistence
des cultures génétiquement modifiées, conventionnelles et biologiques avait pour objet de
réglementer la dissémination volontaire des OGM a des fins autres que la mise sur le
marcheé ainsi que la coexistence des différents types de cultures. Il visait notamment a
transposer en droit national la partie B de ladirective 2001/18/CE du Parlement européen
et du Conseil du 12 mars 2001 relative a la dissémination volontaire d’organismes
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génétiquement modifiés dans I'environnement, abrogeant la directive 90/220/CEE du
Conseil. L'article 3 du projet de loi désignait le ministre ayant I'Agriculture dans ses
attributions comme seule autorité compétente.

Dans son avis du 12 novembre 2024, le Conseil d’Etat a toutefois constaté que certaines
dispositions du projet de loi chargeaient les administrations compétentes de missions
revenant conformément a la directive 2001/18/CE aux autorités compétentes. L'article
b5, paragraphe 5, de la directive 2001/18/CE impose, a titre d'exemple, a l'autorité
competente d'organiser des inspections. Toutefois, l'article 5, paragraphe 5, du projet de
loi conférait cette mission aux administrations compétentes, a savoir 'Administration
des services techniques de l'agriculture et linstitut viti-vinicole. Le Conseil d'Etat a dés
lors demandé qu’il soit précisé, sous peine d'opposition formelle pour incohérence,
source d’insécurité juridique, que le ministre exerce les attributions de l'autorité
competente, « sauf les compétences conférées aux administrations compétentes par la
loi ». Il a réitéré cette opposition formelle a l'article 5, paragraphes 4 et 5, du projet de
loi™®.

L'article 2 du projet de loi n° 8052 portant modification : 1° de la loi communale modifiée du
13 décembre 1988 ; 2° du Code pénal ; 3° de la loi modifiée du 19 juillet 2004 sur
'aménagement communal et le développement urbain proposait l'insertion d'un nouvel
article 4quater dans la loi précitée du 13 decembre 1988. Le paragraphe 1¢" de cet article
était libellé comme suit :

«(1) Dans le cadre de ses fonctions, le conseiller communal peut accepter des cadeaux
ou avantages similaires d'une valeur maximale de 150 euros.

Les cadeaux dont la valeur est supérieure a 150 euros sont remis a la commune qui en
devient le propriétaire. »

Dans son avis du 12 novembre 2024, le Conseil d’Etat a tout d'abord critiqué le fait qu'un
élu communal puisse recevoir, en relation avec ses fonctions, des cadeaux d’'une valeur
pouvant atteindre 150 euros. Il a estimé que lalinéa 1°" du paragraphe 1¢" devait étre
complété par une restriction comparable a celles prévues par le Reglement de la
Chambre des deputés et le Reglement interne du Gouvernement, lesquels limitent
I'acceptation des cadeaux a ceux « offerts par courtoisie », voire a ceux conformes aux
usages et regles de courtoisie diplomatiques.

Le libellé du paragraphe 1¢, alinéa 1¢", était en outre ambigu en ce qu'il omettait de
préciser si le montant de 150 euros devait étre apprécié pour chaque cadeau
individuellement ou s'il s‘agissait d'un plafond cumulatif pour I'ensemble des cadeaux
qu'une méme personne offrirait au conseiller communal. Dans cette seconde hypothese,
le Conseil d’Etat a relevé que la disposition ne précisait pas non plus la période de
référence pour l'application de cette limite.

Concernant ensuite le second alinéa du paragraphe 1¢, le Conseil d'Etat a eu des
difficultésa comprendre comment un élu communal pourrait remettre alacommune des
cadeaux d'une valeur supérieure a 150 euros alors méme qu'il devrait refuser les cadeaux
dépassant ce montant (alinéa ler), sauf dans I'hypothése ou I'élu prendrait conscience de
la valeur réelle du cadeau seulement apres l'avoir accepté. Il a constaté que cette
contradiction entre les deux alinéas résultait du fait que les auteurs avaient omis
d'expliciter le caractere dérogatoire du second alinéa par rapport au premier, a la

"9 Voir dans le méme sens l'opposition formelle que le Conseil d’Etat a émise dans les considérations
générales de son avis du 12 novembre 2024 relatif au projet de loi n°® 8206 concernant la mise sur le marché
des organismes génétiquement modifiés en tant que produits ou éléments de produits.
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différence de ce qui est prévu a l'article 6, paragraphe 2, de 'annexe 1du Reglement de la
Chambre des députés et des articles 8 et 9 de I'annexe D du Reglement interne du
Gouvernement. |l a par ailleurs estimé qu’il conviendrait de préciser les circonstances
dans lesquelles un élu communal pourrait réceptionner un cadeau d'une valeur
supérieure pour le compte d'une commune. A cet égard, il a suggéré aux auteurs de
s'inspirer de l'article 6, paragraphe 2, de I'annexe 1 du Reglement de la Chambre des
députés™, qui prévoit la remise des cadeaux « offerts par une institution nationale
étrangere ou internationale aux deéputés lorsqu’ils représentent la Chambre a titre
officiel », et qui implique a contrario que I'élu doit refuser les cadeaux dont la valeur
dépasse cent cinquante euros qui lui sont offerts dans le cadre de ses fonctions par une
entreprise ou un particulier, ou dans des circonstances ou il ne représente pas
officiellement son institution.

Auvude cesimprécisions etdelincohérence du dispositif en projet, sources d'insécurité
juridique, le Conseil d’Etat s'est formellement opposé au paragraphe 1" du nouvel article
4quater.

L'article 4quater, paragraphe 2, alinéa 1°", prévoyait que la prise en charge parun tiers des
frais de voyage, derepas, de billets d'entrée ou de frais similaires ala charge du conseiller
communal serait assimilée aux cadeaux visés au paragraphe 1.

Le paragraphe 2, alinéa 2, établissait le régime de ces frais comme suit : « L'acceptation
d'une prise en charge, visée a l'alinéa précédent, en relation directe avec la fonction de
conseiller communal est interdite, sauf si elle est effectuée par des personnes ou entités
publiques nationales, étrangéres ou internationales et a condition qu'elle soit conforme
aux usages et aux regles de courtoisie. »

Le Conseil d'Etat a observé que si I'assimilation imposait logiquement I'application des
regles du paragraphe 1°, il apparaissait toutefois que le régime prévu au paragraphe 2,
alinéa 2, constituait en réalité une dérogation plus restrictive que celui visé au
paragraphe 1°. En effet, en vertu du paragraphe 2, alinéa 2, I'tlu communal pouvait
accepter une prise en charge uniqguement de la part de personnes ou d’entités publiques
nationales, étrangeres ou internationales et uniquement si elle respecte les usages et
regles de courtoisie.

Enfin, il a estimé que I'expression « frais similaires qui sont a la charge du conseiller
communal » était problématique, dans la mesure ou la notion de similarité n'était pas
définie. Cette observation valait également pour la notion de «relation directe »
employée au paragraphe 2, alinéa 2.

Au vu de ces imprécisions et incohérences, le Conseil d'Etat s'est dés lors également
formellement opposé, pour des raisons de seécurité juridique, a larticle 4quater,
paragraphe 2, dont l'introduction était proposée dans la loi communale.

L'article 2 du projet de loi n° 8052 portant modification : 1° de la loi communale modifiée du
13 décembre 1988 ; 2° du Code pénal ; 3° de la loi modifiée du 19 juillet 2004 sur
'aménagement communal et le développement urbain proposait linsertion d'un article
4quinquies nouveau dans la loi précitée du 13 décembre 1988. Le paragraphe 2, alinéa 1¢,
de cet article disposait que: « La déclaration d'intéréts et du patrimoine immobilier
peuvent étre consultées a la maison communale par les membres du conseil communal

120 « Art. 6. Cadeaux ou avantages similaires [...](2) Par dérogation au paragraphe (1), les cadeaux dont la
valeur approximative est égale ou supérieure a 150 euros et qui sont offerts par une institution nationale
etrangere ou internationale aux députés lorsqu'ils représentent la Chambre a titre officiel, sont remis par
les députés ala Chambre qui en devient |le propriétaire. »
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et ne peuvent étre copiées, reproduites, distribuées ou publiées, sans préjudice des
dispositions du paragraphe 6. » Dans son avis du 12 novembre 2024, le Conseil d'Etat a
relevé une contradiction entre la disposition précitée et celle, prévue au paragraphe 6,
du méme article 4quinquies, imposant la publication des mémes données sur « le site
internet de la commune et par toute autre voie appropriée, de maniere visible,
transparente et aiséement accessible pour le public ».

Considérant que cette incohérence était source dinsécurité juridique, le Conseil d’Etat
s'est formellement opposé a cette disposition.

*

L'amendement 12 des amendements gouvernementaux du 26 juillet 2024 concernant le
projet deloin®7644 portant modification : 1°de laloi modifiée du 16 avril 1979 fixant le statut
général des fonctionnaires de I'Etat ; 2° de la loi modifiée du 25 mars 2015 fixant le régime
des traitements et les conditions et modalités d'avancement des fonctionnaires de IEtat ;
3° de la loi modifiée du 18 juillet 2018 sur la Police grand-ducale introduisait un nouvel
article 19 dans le projet de loi initial. En vertu de ce nouvel article, l'article 17, points 2° et
3° du projet de loi devait produire un effet rétroactif au 17 juin 2019.

Dans son avis complémentaire du 26 novembre 2024, le Conseil d’Etat, constatant que
larticle 17 ne comprenait pas de point 3°, s'est formellement opposé & cet amendement
enraison de son incohérence, source d'insécurité juridique.

*

L'article unique, point 1°, du projet de loi n° 8234 portant : 1° introduction d’'un programme
de gestion prévisionnelle de l'emploi et; 2° modification du Code du travail visait a
compléter le titre premier du livre V du Code du travail par un chapitre IV nouveau,
comprenant notamment un nouvel article L. 514-2 dont le paragraphe 1°" disposait que :
«(1)L'entreprise qui constate une transformation de ses activités, métiers ou besoins en
competences, suite a de nouvelles tendances structurelles du marché économique et
qui souhaite investir de maniere préventive dans les compétences de son personnel
peut, apres en avoir informeé sa délégation du personnel, introduire une demande aupres
du directeur de I'Agence pour le développement de I'emploi en vue de participer au
programme de gestion prévisionnelle de 'emploi et des compétences destiné a faire face
a la disparition ou la transformation profonde d'emplois existants dans I'entreprise et
pour tenir compte des nouveaux profils d'emplois lorsque ceux-ci sont susceptibles
d'avoir des incidences significatives sur 'emploi dans un ou plusieurs départements de
lentreprise. »

Dans son avis du 20 décembre 2024, le Conseil d’Etat a toutefois observé que la
procédure établie au nouvel article L. 514-2, paragraphe 1¢, différait de celle prévue a
larticle L.414-9, point 4, du Code du travail. En effet, cet article prévoit que
I'établissement et la mise en ceuvre de tout programme ou action collective de formation
professionnelle continue «[dJans les entreprises occupant pendant les douze mois
précédant le premier jour du mois de l'affichage annoncgant les élections au moins 150
salariées et sans préjudice de [lapplication dautres dispositions légales ou
conventionnelles, doivent étre prises d'un commun accord entre I'employeur et la
délégation du personnel les décisions. »

Le nouvel article L. 514-2, paragraphe 1°", du Code du travail, dans sa teneur proposeée, se
limitait toutefois a exiger que la délégation du personnel soit informée avant
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I'introduction d'une demande aupres du directeur de 'ADEM, sans imposer un commun
accord entre I'entreprise participante et la délégation du personnel.

Considérant que cette divergence au niveau des procédures créerait une incohérence
interne au Code du travail, contraire au principe de sécurité juridique, le Conseil d'Etat a
demandé, sous peine d'opposition formelle, que l'article L. 514-2, paragraphe 1°", du Code
du travail, soit modifié afin de prévoir que, dans les entreprises occupant pendant les
douze mois précédant le premier jour du mois de I'affichage annoncant les élections au
moins cent cinquante salariés, les décisions relatives al'établissement du programme de
gestion prévisionnelle de I'emploi et des compétences doivent étre prises d'un commun
accord entre 'employeur et la délégation du personnel.

*

Le nouvel article L. 524-18, tel que le projet de loi n® 7650 portant modification : 1. du Code
de la consommation ; [...] issu des amendements gouvernementaux du 8 avril 2024,
proposaitde l'introduire dans le Code de laconsommation, disposait que : « Tout reliquat
des sommes allouées visé a l'article L. 524-19, paragraphe 2, résultant de la mise en
ceuvre de la procédure ordinaire, est déposé a la Caisse de Consignation au profit de qui
il appartiendra. »

Dans son avis complémentaire du 20 décembre 2024, le Conseil d'Etat s'est interrogé sur
la pertinence de cette disposition au regard de la suppression de la procédure simplifiée
prévue alarticle L. 524-13 de laversioninitiale du projet de loi. Cet article, dont I'insertion
avait eté proposée dans le Code de la consommation, prévoyait le depot, par le
professionnel, d'un montant fixé par le tribunal sur un compte bancaire spécifique du
liquidateur, en amont de lindemnisation engendrant, le cas échéant, I'existence d'un
reliquat a l'issue de I'indemnisation des consommateurs. En effet, méme si des sommes
seraient avancées par le professionnel ou consignées, il se poserait, selon le Conseil
d’Etat, alors toujours la question de savoir si le montant d'indemnisation non percu par
les consommateurs a dédommager ne devrait pas revenir in fine au professionnel.

Le Conseil d'Etat a par conséquent demandé, sous peine d'opposition formelle pour
incohérence, source dinsécurité juridique, la suppression, sinon la clarification de la
disposition prévue a l'article L. 524-18, tel qu'amende.

*

L'article 10, paragraphe 8, du projet de loi n° 8302 relative aux établissements classés
modifiant : 1° la loi modifiée du 5 aodt 1993 concernant l'utilisation rationnelle de I'énergie ;
2°la loi modifiée du 22 mai 2008 relative a I'évaluation des incidences de certains plans et
programmes sur l'environnement ; 3° la loi modifiée du 26 novembre 2008 concernant la
gestion des déchets de lindustrie extractive; 4° la loi modifiée du 19 décembre 2008
relative @ l'eau; 5° la loi modifiée du 21mars 2012 relative aux déchets; 6° la loi du
27 aolt 2012 relative au stockage géologique du dioxyde de carbone ; 7° la loi modifiée du
9 mai 2014 relative aux émissions industrielles ; 8° la loi du 19 décembre 2014 relative aux
sous-produits animaux et produits dérivés non destinés & la consommation humaine ; 9°la
loi du 28 avril 2017 concernant la maitrise des dangers liés aux accidents majeurs
impliquant des substances dangereuses ; 10° le Code pénal prévoyait que l'autorisation
ministérielle pourrait étre deélivrée « sans qu’il y ait lieu de recourir a la procédure
d'enquéte publique, telle que prévue a l'article 19 du projet de loi.
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L'article 19 renvoyait quant aluialarticle 22 du projet de loi selon lequel I'« administration
competente » décide si une procédure d'enquéte publique, conformément a l'article 19,
est requise pour les cas visés a l'article 10, paragraphe 8.

Le Conseil d'Etat, dans son avis du 21janvier 2025, s'est interrogé sur l'articulation entre
ces différentes dispositions et plus précisément si pour les cas visés a larticle 10,
paragraphe 8, du projet de loi, il appartiendrait au ministre ou a I'« administration
competente » de prendre la décision d'absence d'enquéte publique.

Il a par conséquent demande, sous peine d'opposition formelle pour insécurité juridique,
que l'autorité en charge de la décision de dispense d'enquéte publique soit clairement et
uniformément désignée a travers les dispositions des articles 10, paragraphe 8, 19 et 22
du projet de loi.

L'article unique, point 3°, du projet de loi n® 8431 ayant pour objet de modifier certaines
dispositions relatives au Parquet européen dans le Code de procédure pénale visait a
apporter un certain nombre de modifications a l'article 136-62 du Code de procédure
pénale.

Suite a ces modifications, les paragraphes 1°" et 2 de l'article 136-62 étaient libellés
comme suit: «(1) Le procureur européen délégué, linculpé, la partie civile, la partie
civilement responsable ainsi que tout tiers concerné justifiant d'un intérét légitime
personnel, peut, par simple requéte, demander a la chambre du conseil du tribunal
d'arrondissementlanullité de laprocédure de 'enquéte menée par le procureur européen
delégué ou d'un acte quelconque de cette procédure.

(2) Sous réserve des dispositions du paragraphe (3) du présent article, pour toute
personne concernée conformément au paragraphe 1°"du présent article, le délai est de
deux mois apres que l'acte attaqué ou le dernier des actes attaqués a été execute, qu'il y
ait ou non eu inculpation par le procureur européen délégué de la personne soupgonnée
d'avoir participe a l'infraction a la suite de 'acte attaqué. »

Dans son avis du 21janvier 2025, le Conseil d’Etat, considérant qu'un risque de confusion
pourrait naitre du terme « concerné », employé dans un sens différent aux paragraphes
précités, a demandé, sous peine d'opposition formelle pour insécurité juridique, la
suppression du bout de phrase « pour toute personne concernée conformément au
paragraphe 1°" du présent article, » au paragraphe 2 de l'article 136-62 dans sa version
modifiée.

L'article unique, point 3°, du projet de loi n® 8431 ayant pour objet de modifier certaines
dispositions relatives au Parquet européen dans le Code de procédure pénale, visait a
apporter un certain nombre de modifications a l'article 136-62 du Code de procédure
pénale. Les paragraphes 2 et 3 de cet article, tel qu'il était proposé de les modifier,
étaient libellés comme suit. «(2) Sous réserve des dispositions du paragraphe (3) du
présent article, pour toute personne concernée conformément au paragraphe 1°" du
présent article, le délai est de deux mois apres que l'acte attaqué ou le dernier des actes
attaqués a été exeécuté, qu’il y ait ou non eu inculpation par le procureur européen
délégue de la personne soupgonnée davoir participé a linfraction a la suite de l'acte
attaque. »

(3) La demande doit étre produite, sous peine de forclusion : 1° Si le procureur européen
délégué a procédé a linculpation de la personne soupgonnée davoir participé a
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linfraction; - par l'inculpé dans un délai de cingjours ouvrables a partir de soninculpation
et, pour tout acte postérieur al'inculpation, dans un délai de cingjours ouvrables a partir
de la connaissance de l'acte ; - par toute autre personne concernée conformément au
paragraphe 1¢" du présent article dans un délai de cing jours ouvrables a partir de la
connaissance de lacte ; 2° Si le procureur européen délégué n‘a pas procédé a
I'inculpation de la personne soupconnée d'avoir participé a l'infraction, par le prévenu
devant la juridiction de jugement, a peine de forclusion, avant toute demande, défense
ou exception autre que les exceptions dincompétence.

Dans son avis du 21janvier 2025, le Conseil d'Etat a relevé une contradiction entre ces
deux paragraphes. Le paragraphe 2 était en effet appelé a s'appliquer sans préjudice des
dispositions du paragraphe 3, qui n‘étaient donc pas écartées mais restaient
d'application. Il déterminait les délais applicables pour demander par simple requéte ala
chambre du conseil du tribunal d'arrondissement la nullité de la procédure de I'enquéte
menee par le procureur européen delégué ou d'un acte quelconque de cette procédure
qu’il y ait ou non eu inculpation par le procureur européen deélégué. Le paragraphe 3 au
contraire écartait en son point 1° les délais applicables prévus au paragraphe 2 en cas
d'inculpation par le procureur européen délégue.

Au regard de cette incohérence, le Conseil d’Etat s'est formellement opposé au libellé
des deux paragraphes et a 'agencement procédural en découlant. Afin de lui permettre
de lever cette opposition formelle, il a suggéré aux auteurs de limiter le délai prévu au
paragraphe 2 ala seule situation procédurale ou il n'y a pas encore eu inculpation par le
procureur européen deélégue.

Le projet deloin®8216 relative au droit de préemption en faveur de la promotion de I'habitat
et modifiant 1° la loi modifiée du 4 décembre 1967 concernant Iimp6t sur le revenu ; 2° loi
modifiée du 22 octobre 2008 sur le droit d'emphytéose et le droit de superficie et
introduisant différentes mesures administratives et fiscales en faveur de la promotion de
'habitat visait a préciser le cadre juridique applicable a I'exercice du droit de préemption
par les pouvoirs préemptant, a savoir les communes et le Fonds du logement, prévu par
la loi modifiée du 22 octobre 2008 portant sur le droit d'emphytéose et le droit de
superficie etintroduisant différentes mesures administratives et fiscales en faveur de la
promotion de 'habitat.

L'article 9 du projet de loi disposait en son dernier alinéa que: « Toutes clauses
spécifiques entre parties ayant comme objectif un contournement du droit de
préemption ne sont pas opposables au pouvoir préeemptant. »

Dans son avis du 21 janvier 2025, le Conseil d'Etat s'est d'abord interrogé sur la
signification de lanotion de « clauses spécifiques ». La stipulation de telles clauses dans
un acte d'aliénation d'un immeuble soumis au droit de préemption ayant comme objectif
un contournement du droit de préemption était caractéristique d'un abus. Le Conseil
d'Etat a toutefois constaté que la notion dabus se trouvait, pour les besoins du
meécanisme d’inopposabilité prévu a l'article 9, libellée en des termes différents de ceux
employés a d'autres endroits du projet et plus précisément dans le cadre du mécanisme
de nullité réglé a l'article 7. En effet, larticle 9, dernier alinéa, caractérisait comme
abusive la clause ayant « comme objectif le contournement du droit de préemption »,
tandis que l'article 7 visait, quant alui, le contournement des dispositions de laloi « a titre
d'un des objectifs principaux ». Le Conseil dEtat a par conséquent exigé, sous peine
d'opposition formelle pour insécurité juridique, que la notion d'abus soit libellée dans les
mémes termes tout au long du dispositif. Il s'est ensuite demandeé quelle était la
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procédure applicable au mécanisme d'inopposabilité. Se posaient plus particulierement
les questions suivantes : -Comment I'abus serait-il constaté et comment I'inopposabilité
serait-elle déclarée ? Quelles seraient les conséquences juridiques de I'inopposabilité ?
A quelles conditions le droit de préemption s'exercerait-t-il si certaines clauses étaient
inopposables ? Au regard de ces questions, le Conseil dEtat a exigé, sous peine
d'opposition formelle pour insécurité juridique, que le dispositif proposé soit complété
afin de fournir des réponses aux questions soulevées'.

*

L'article 1¢7, point 12°, du projet de loi n° 8399 portant création de I'établissement public
« Centrale Nationale d’Achat et de Logistique » et modifiant 1. la loi modifiée du 4 décembre
1967 concernant I'imp6t sur le revenu ; 2. la loi modifiée du 25 novembre 1975 concernant la
délivrance au public des médicaments; 3. la loi modifiée du 11 avril 1983 portant
réglementation de la mise sur le marché et de la publicité des médicaments; 4. la loi
modifiée du 6 janvier 1995 relative a la distribution en gros des médicaments; 5. la loi
modifiée du 8 mars 2018 relative aux établissements hospitaliers définissait la notion de
de prestation de service comme visant « tout service, en lien avec les activités réalisées
par les établissements hospitaliers, le LIH, le LNS, le CGDIS, les organismes ceuvrant
dansles domaines social, familial et thérapeutique, al'exclusion des travaux ; ». Dans son
avis du 4 février 2025, le Conseil d’Etat a relevé, concernant cette définition, qua la
lecture de l'article 4, paragraphe 2, du méme projet de loi, il apparaissait que le CGDIS
(Corps grand-ducal d'incendie et de secours), le LIH (Luxembourg Institute of Health) et
le LNS (Laboratoire national de santé) ne s'approvisionneraient pas en prestations de
services aupres de la Centrale Nationale d'Achat et de Logistique. Au vu de cette
incohérence, source dinsécurité juridique, le Conseil dEtat a demandé, sous peine
d'opposition formelle, soit de supprimer, au point 12°, les termes, «le LIH, le LNS, le
CGDIS, », sinond’insérer alarticle 4, paragraphe 2, les termes « prestations de services »
afin qu'il se lise comme suit : «(2) Le CGDIS, le LIH et le LNS s'approvisionnent auprés de
la Centrale en produits a vocation médicale et sanitaire, médicaments et substances
medicamenteuses et en prestations de services ». |l aréitéré cette opposition formelle
a l'article 4, paragraphe 2, du projet de loi. S'interrogeant par ailleurs sur la signification
du terme « travaux » employé dans cette définition, il a également demandé aux auteurs
de définir ce terme, sous peine d'opposition formelle pour des raisons de sécurité
juridique.

L'article 2 du projet de loi n° 8426 portant modification de la loi modifiée du 18 juillet 2018
surla Police grand-ducale prévoyait linsertion d'un nouvel article bter dans la loi précitée.
Cet article visait a accorder au bourgmestre, constatant sur base des rapports
d’éloignement qu’'une personne a adopté sur une période des trente jours a aux moins
deux reprises un des comportements visés au nouvel article 5bis, alinéa 1", de la méme
loi, le pouvoir d'ordonner a I'égard de cette personne une interdiction temporaire de lieu
pour une durée ne pouvant pas dépasser trente jours.

21| e Conseil d'Etat a réitéré cette opposition formelle dans son avis du 21janvier 2025 concernant larticle
1¢", paragraphe 6, du projet de loi n® 8223 portant modification de la loi modifiée du 17 avril 2018 concernant
I'aménagement du territoire et modifiant : [...].
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Envertu de l'article 5ter, paragraphe 1¢7, alinéa 3'%, l'interdiction temporaire de lieu devait
indiquer « la date du début et de la fin de l'interdiction ».

Dans son avis du 25 février 2025, le Conseil d'Etat a constaté que le paragraphe 2'% du
méme article bter déterminait un systeme de notification distinct de [linterdiction
temporaire de lieu en fonction de différents cas de figure envisageables en prévoyant
pour chacun de ces cas de figure le point de départ de la durée de l'interdiction. Il s'est
par conséquent demandé comment il serait possible de fixer précisément ces dates
dans l'interdiction temporaire de lieu.

En raison de lincohérence entre ces dispositions, source dinsécurité juridique, le
Conseil d'Etat s'est opposé formellement au nouvel article 5ter, paragraphe 1¢, alinéa 3,
tel qu'il était proposeé de l'insérer dans la loi précitée du 18 juillet 2018. Il a réitéré cette
opposition formelle au nouvel article bter, paragraphe 2.

L'article 6 du projet de loi n° 8386 ayant pour objet le renouvellement du régime d'aides ala
protection de I'environnement et du climat portait sur la mise en place d'un régime d'aides
en faveur de lacquisition de vehicules routiers a émission nulle neufs et de la
transformation de véhicules routiers afin de les faire considérer comme véhicules a
émission nulle. Le paragraphe 1°", alinéa 2 de cet article était libellé comme suit : « Peut
seule faire I'objet d'une aide I'acquisition de véhicules routiers a émission nulle neufs qui,
lorsqu’ils sont soumis a l'obligation dimmatriculation conformément a larticle 4,
paragraphe 2, de la loi modifiée du 14 février 1955 concernant la réglementation de la
circulation sur toutes les voies publiques, ont été immatriculés pour la premiere fois au

122 Article bter, paragraphe 1%, alinéa 3 : « L'interdiction temporaire de lieu doit étre écrite et motivée et
mentionner le périmetre déterminé, la date du début et de la fin de l'interdiction ainsi que les nom et
prénom et la date de naissance de la personne concernée. »

123 Article Ster, paragraphe 2 : «(2) Le bourgmestre notifie I'interdiction temporaire de lieu a la personne
concernée par lettre recommandée, accompagnée d'un avis de réception.

Si le destinataire accepte la lettre recommandée, I'agent des postes en fait mention sur 'avis de réception
gu’'il envoie au bourgmestre. Dans ce cas, la durée de ['interdiction temporaire de lieu court a partir du jour
de la remise de la lettre recommandée au destinataire.

Si le destinataire refuse d'accepter la lettre recommandée, I'agent des postes en fait mention sur l'avis de
réception et renvoie la lettre recommandée accompagnée de I'avis de réception au bourgmestre. Dans ce
cas, la durée de linterdiction temporaire de lieu court a partir du jour de la présentation de la lettre
recommandée au destinataire.

Si I'agent des postes ne trouve pas le destinataire a I'adresse indiquée et qu'il résulte des constatations
gu'il a faites que le destinataire demeure bien a cette adresse, le pli peut étre remis a toute autre personne
qui s'y trouve, a condition que celle-ci I'accepte, déclare ses nom, prénoms, qualité et adresse et donne
récépisseé. L'agent des postes en fait mention sur l'avis de réception qu’il envoie au bourgmestre. Le pli ne
peut étre remis a un enfant qui n‘a pas atteint I'age de quinze ans accomplis. Dans ce cas, la durée de
Iinterdiction temporaire de lieu court a partir du jour de la remise de la lettre recommandée a la personne
quil'accepte.

Dans les cas ou la notification na pu étre faite, 'agent des postes remet la lettre recommandée avec l'avis
de réception au bureau des postes distributeur compétent. |l laisse a I'adresse indiquée ou dans la boite
postale du destinataire un avis l'avertissant que la lettre recommandée n'a pas pu lui étre remise et
indiquant que la lettre recommandée doit étre retirée dans un délai de sept jours au bureau des postes. Si
lalettre est retirée dans ce délai, un agent du bureau des postes mentionne laremise sur I'avis de réception
gu'il envoie au bourgmestre. Si la lettre recommandée n'est pas retirée par le destinataire dans ce délai,
'agent le mentionne sur l'avis de réception et renvoie la lettre recommandée accompagnée de l'avis de
réception au bourgmestre. Dans ce cas, la durée de l'interdiction temporaire de lieu court a partir du jour
du deépbt de l'avis, par I'agent des postes.

Lorsque la personne concernée réside a I'étranger ou n'a ni domicile, ni résidence connus, la notification
est faite par l'huissier de justice. »
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Grand-Duché de Luxembourg. L'immatriculation au nom de I'entreprise requérante alieu
au plus tard six mois apres la premiere mise en circulation du véhicule. »

Dans son avis du 25 février 2025, le Conseil d’Etat a signalé que cette disposition ne
répondait pas aux exigences de clarté, d'accessibilité et de prévisibilité requises par la
jurisprudence de la Cour constitutionnelle en vue de garantir la sécurité juridique'.

En effet, il a constaté une contradiction directe entre cette disposition et le paragraphe
2, phrase liminaire, du méme article 6, qui disposait que : « L'aide n‘est octroyée que pour
'achat ou la location de véhicules routiers a émission nulle neufs ainsi que pour la
transformation de véhicules leur permettant d’'étre considérés comme des véhicules
routiers a émission nulle qui sont[...]. »

Selon le Conseil d'Etat, la formulation du paragraphe 1¢7, alinéa 2, qui ne mentionnait que
l'acquisition, semblait exclure la location, pourtant expressément visée par le
paragraphe 2.

Iladailleurs estimé que I'explication fournie par les auteurs au commentaire des articles
selon laquelle « [I]acquisition d'un véhicule routier a émission nulle neuf ne recouvre pas
uniquement I'achat, mais également la location de celui-ci, ce que clarifie le paragraphe
2 » ne permettait pas de lever cette ambiguite.

En conséquence, le Conseil dEtat a émis une opposition formelle a I'égard des
dispositions précitées, en raison de leur contrariété au principe de sécurité juridique.

*

L'article 10, paragraphe 3, du projet de loi n® 8335 relative a la sécurité, la streté, l'ordre et
la vidéosurveillance dans les transports publics et modifiant la loi du 5 février 2021 sur les
transports publics disposait que «[lles sommations et les décisions d'amendes
administratives se prescrivent par cing ans a compter de la date a laquelle la sommation
ou la décision a été portée a la connaissance du contrevenant ».

Dans son avis du 25 février 2025, le Conseil d'Etat a attiré l'attention des auteurs du projet
sur le fait qu'en faisant courir la prescription a partir de la date a laquelle la sommation
ou la décision a été portée a la connaissance du contrevenant, le texte introduisait deux
délais de prescription différents pour une méme amende administrative. |l a également
souligné qu'il conviendrait de se limiter a instaurer une prescription pour 'amende
administrative et de ne pas prévoir en plus la prescription de la sommation. En effet, la
sommation quivise uniguement a enjoindre le paiement de cette amende ne saurait faire
'objet d'un régime de prescription distinct.

Ila des lors demandé, sous peine d'opposition formelle pour insécurité juridique, que ce
paragraphe soit reformulé comme suit : « Les amendes administratives se prescrivent
par cing ans a compter de la date a laquelle la décision damende administrative a éteé
portée ala connaissance du contrevenant ».

*

L'article 4 de la proposition de loi n° 8085 luttant contre les pratiques appelées « culture de
'effacement » ou « culture de I'annulation » dans le domaine de la littérature, élaborée par
le deputé Monsieur Fernand Kartheiser, précisait en ces paragraphes 2, 3, 4 et 5 les
conditions que les publications d’'un livre, d'un texte ou de toute autre forme d'une ceuvre
littéraire ayant fait I'objet d'une pratique de culture de I'effacement devaient respecter.

124 Arrét de la Cour constitutionnelle n® 00152 du 22 janvier 2021(Mém. A - n° 72 du 28 janvier 2021).

166


https://conseil-etat.public.lu/content/dam/conseil_etat/fr/avis/2025/25022025/61837-avis-du-25-fvrier-2025.pdf
https://conseil-etat.public.lu/content/dam/conseil_etat/fr/avis/2025/25022025/61709-avis-du-25-fvrier-2025.pdf

Ces paragraphes étaient libellés comme suit : «(2) Sauf le titre de I'ceuvre et le prénom
et nom de l'auteur, la couverture ne peut contenir aucune image, aucun dessin et doit
étre blanche. (3) La couverture doit contenir un signe d'avertissement, certifié ISO 7010,
couvrant au mains 1/3 de la surface de la page et contenir les mentions Iégales suivantes
: « Attention. Version modifiée non conforme ala version originale de l'auteur du texte. »
(4)1l en est de méme pour les supports informatiques, ou la premiére page du document
doit respecter les conditions des paragraphes (2) et (3). (5) Les supports audiovisuels
doivent respecter les mémes conditions des paragraphes (2) et (3) sur leur image
d'affiche et doivent en plus lire a 'écouteur la mention telle que définie au paragraphe(3)
au début de la lecture du fichier. »

Dans son avis du 11 mars 2025, le Conseil dEtat a relevé une incohérence entre les
paragraphes 2 et 3 reproduits ci-avant. En effet, le paragraphe 2 prévoyait que « [s]auf
le titre de I';euvre et le prénom et nom de l'auteur, la couverture ne peut contenir aucune
image, aucun dessin et doit étre blanche », tandis que le paragraphe 3 exigeait que la
couverture contienne un signe d'avertissement, certifié ISO 7010, couvrant au moins 1/3
de la surface de la page et prévoyant certaines mentions |égales. Cette contradiction se
retrouvait également, de maniere indirecte, au niveau des paragraphes 4 et 5.

En conséquence, le Conseil d’Etat s'est formellement opposé a larticle 4 pour des motifs
de sécurité juridique.

Dans les considérations générales de son avis du 11 mars 2025 concernant le projet de loi
n° 8180 fixant les conditions relatives a l'organisation des transports sanitaires terrestres
non urgents le Conseil d'Etat a observé que le dispositif d'agrément mis en place par le
projet de loi n'était pas clair au cas ou le transporteur sanitaire serait une personne
morale.

En effet, l'article 2, point 6°, du projet de loi définissait comme transporteur sanitaire
« toute personne physique ou morale qui exploite un ou plusieurs véhicules sanitaires et
qui est autorisée a effectuer des services de transport sanitaire terrestre au sens de la
présente loi ».

Au vu de cette définition, les personnes morales pouvaient étre autorisées a exercer
l'activité de transport sanitaire terrestre et devaient par conséquent disposer d'un
agrément a cette fin.

Cette lecture était corroborée par les articles 5'?° et 8, paragraphe 525, du projet de loi.
Le Conseil dEtat a toutefois constaté qu'il ressortait de la lecture de larticle 6,
paragraphe 3, du projet de loi que 'agrément ne serait délivré qu'aux seules personnes
physiques, et ce indépendamment de la forme juridique sous laquelle l'activité de
transport sanitaire terrestre serait exercée. Par ailleurs, l'article 8, paragraphe 7, du
projet de loi prévoyait également que lorsque l'activité de transporteur sanitaire serait
exercée sous la forme d’'une personne morale, le titulaire de 'agrément devrait assurer
personnellement et de maniere permanente |'exploitation et la gestion journaliere de
cette activite.

1% | ‘article 5, phrase liminaire, prévoit que «[l]a demande d'agrément[...] est adressée au ministre par la
personne physique ou morale ».

128 | ‘article 8, paragraphe 5, alinéa 2, dispose ce qui suit : « Toutefois, le retrait ne peut intervenir qu'aprés
une mise en demeure du ministre invitant la personne physique ou morale concernée a se conformer, dans
un délai allant, selon les circonstances, de huit jours a une année, aux conditions |égales et réglementaires,
et qu'aprés que la personne physique ou les responsables de la personne morale concernée ont été
entendus en leurs explications. »
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Face & ces incohérences, source dinsécurité juridique, le Conseil d’Etat sest
formellement opposé aux articles 5, 6 et 8 du projet de loi sous avis.

*

Lesarticles 13, 14 et 15 du projet de loi n° 8180 fixant les conditions relatives a l'organisation
destransports sanitaires terrestres non urgents portaient sur les conditions de formation
applicables aux membres de I'équipage et aux conducteurs des véhicules sanitaires,
ainsi que sur la composition de I'équipage de ces vehicules.

Dans les considérations générales de son avis du 11 mars 2025, le Conseil d'Etat a relevé
une incohérence manifeste concernant les formations exigées des membres de
l'équipage et des conducteurs, telles que prévues par ces trois articles. Cette
incohérence portait atteinte a la clarté et a la prévisibilité des dispositions, éléements
essentiels a la sécurité juridique.

Il s'y est par conséquent opposé formellement pour des motifs de sécurité juridique.
Afin de remédier a cette incohérence, il a invité les auteurs du projet a restructurer les
dispositions relatives aux exigences de formation, en les répartissant de maniere claire
et distincte dans quatre articles séparés, a savoir : - un premier article déterminant les
conditions aremplir par les membres de I'équipage d'un véhicule sanitaire terrestre ; -un
deuxieme article relatif aux conditions a remplir par les membres de I'équipage d'un
véhicule sanitaire léger ; - un troisieme article précisant les conditions a remplir par les
conducteurs d’'un véhicule sanitaire terrestre et - enfin un quatrieme article fixant les
conditions applicables aux conducteurs d’'un véhicule sanitaire léger.

[l areitéré cette opposition formelle aux articles 13, 14 et 15 du projet de loi.

*

L'article 2 du projet de loi n° 8180 fixant les conditions relatives a l'organisation des
transports sanitaires terrestres non urgents visait a définir certaines notions employées
par le dispositif en projet. Dans son avis du 11 mars 2025, le Conseil d’Etat a d'abord
observé que l'article 2, point 1°, du projet de loi, renvoyant a la fois au réglement (UE)
2018/858 du Parlement européen et du Conseil du 30 mai 2018 relatif a la réception et a
la surveillance du marché des véhicules a moteur et de leurs remorques, ainsi que des
systemes, composants et entités techniques distinctes destinés a ces veéhicules,
modifiant les réglements (CE) n°® 715/2007 et (CE) n® 595/2009 et abrogeant la directive
2007/46/CE, et al'article 11du projet de loi pour définir le « véhicule sanitaire terrestre »,
était incohérent. En effet, les dispositions auxquelles il était ainsi renvoyé visaient des
notions distinctes. L'article 2, point 1°, du projet de loi définissait le « véhicule sanitaire
terrestre » comme étant un « véhicule automoteur a usage spécial du type ambulance au
sens de l'annexe Il, partie lll, appendice 1du reglement (UE) 2018/858 », tel que défini par
l'article 11 du projet de loi.

Ledit appendice 1détermine, entre autres, les prescriptions techniques applicables aux
fins de la réception UE par « type de véhicules a usage spécial » parmi lesquels figurent
les ambulances'?. L'article 11 du projet de loi assimilait toutefois le véhicule sanitaire
terrestre a une ambulance en prévoyant que les caractéristiques extérieures et visuelles
dudit véhicule « se distinguent de celles des véhicules destinés au secours d'urgence des

127 Sont visés par I'annexe Il, partie Ill, appendice 1, du réglement (UE) 2018/858, les autocaravanes,
ambulances et corbillards.
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personnes ainsi qu'au service d'aide médicale urgente visés par laloi modifiée du 27 mars
2018 portant organisation de la sécurité civile ».

Par conséquent, le Conseil d’Etat s'est demandé si le véhicule sanitaire terrestre, tel que
défini, était une ambulance ou si ce véhicule était seulement a assimiler a une
ambulance.

Au vu de cette incohérence, source dinsécurité juridique, le Conseil d’Etat sest
formellement opposé a l'article 2, au point 1°, de la loi en projet.

Il areitéré cette opposition formelle a I'article 11, paragraphe 5, du projet de loi.
Concernant ensuite le point 7° de larticle 2, visant a définir la notion de « transport
sanitaire terrestre par carence », le Conseil d’Etat a noté que cette définition ne précisait
pas comment et par quelle autorité la «carence » y mentionnée serait constatée,
éléement toutefois indispensable a I'évitement d'une surcharge inutile du CGDIS.
Considérant que cette imprécision était également source d'insécurité juridique, le
Conseil d'Etat a émis une opposition formelle a la définition proposée a l'article 2, point
7°, de la loi en projet.

[l areitéré cette opposition formelle a I'article 25 du projet de loi.

*

L'article 6, paragraphe 3, du projet de loi n° 8180 fixant les conditions relatives a
l'organisation des transports sanitaires terrestres non urgents disposait que: «(3)
Indépendamment de la forme juridique sous laquelle l'activité de transport sanitaire
terrestre est exercée, 'agrément ne peut étre délivré qu'a des personnes physiques qui
répondent aux conditions des articles 4 et 5. »

Les articles 4 et 5 renvoyaient a l'article 12.

lls prévoyaient respectivement que le requérant, pour obtenir I'agréement, doit
« disposer des installations matérielles et techniques prévues a l'article 12 » et que « la
demande d'agrément, qui est adressée au ministre par la personne physique ou morale,
doit « indiquer la localisation du site dimplantation visé a I'article 12 et une description
précise des installations matérielles et techniques, alI'exclusion des véhicules sanitaires
dont dispose le requérant ».

L'article 12 disposait quant a lui que: « L'implantation du transporteur sanitaire est
constituée par les installations matérielles et techniques qu'il affecte a son activité et
qui comprend : 1°Un local établi sur le territoire du Grand-Duché de Luxembourg, destiné
a l'entretien courant et a la désinfection des véhicules sanitaires, ainsi qua la
maintenance du matériel, et qui comporte une ou plusieurs aires, suffisamment vastes
pour permettre le stationnement de chaque véhicule sanitaire du transporteur sanitaire.
Ce local peut étre commun a plusieurs exploitations de transports sanitaires terrestres
agréées. 2° Au moins un véhicule sanitaire dont le transporteur sanitaire a un usage
exclusif. »

Dans son avis du 11 mars 2025, le Conseil d'Etat a exprimé des réserves importantes &
I'égard de la formulation du paragraphe 3 de l'article 6. Il s’est interrogé sur les raisons qui
ont conduit les auteurs du projet a prévoir que, méme lorsque l'activité est exercée par
une personne morale, 'agrément ne pourrait étre délivré qu’a des personnes physiques
répondant aux conditions des articles 4 et b.

Par ailleurs, il s'est demandé pourquoi une personne physique devrait disposer des
installations matérielles et techniques prévues al'article 12 du projet de loi dans le cas ou
l'activité de transport sanitaire terrestre serait exercée par une personne morale. En
effet, qu'est-ce qui empécherait la personne morale de disposer des installations
matérielles et techniques prévues a l'article 12 ?
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En raison de cette confusion, susceptible de créer une insécurité juridique, le Conseil
d’Etat a formulé une opposition formelle a 'encontre de l'article 6, paragraphe 3, de la loi
en projet.

L'amendement 1 des amendements parlementaires du 18 novembre 2024 concernant le
projet de loi n° 8072 modifiant 1° la loi modifiée du 31janvier 1948 relative a la
réglementation de la navigation aérienne ; 2°la loi modifiée du 19 mai 1999 ayant pour objet
a)de réglementer I'accés au marché de l'assistance en escale al'aéroport de Luxembourg,
b) de créer un cadre réglementaire dans le domaine de la sUreté de l'aviation civile, et c)
d'instituer une Direction de I'Aviation Civile portait sur l'article du 2 du projet de loi, visant
a modifier l'article 7bis de la loi précitée du 31janvier 1948. L'article 7bis, paragraphe 4,
alinéa 7, dans sa version amendée, prévoyait que I'agrément pourrait étre « limité » en
cas de non-respect de I'obligation de notification prévue a l'alinéa précédent. Le Conseil
d’Etat, dans son avis complémentaire du 29 avril 2025, s'est demandé si cette limitation
prendrait fin au moment ou l'obligation de notification serait remplie.

Danslamesure ou le texte restait muet sur ce point, il en résultait que le ministre pourrait
maintenir la limitation de l'agrément méme en cas de respect de l'obligation de
notification.

Considérant que cette circonstance était source d'insécurité juridique, le Conseil d’Etat
s'est opposeé formellement a l'article 7bis, paragraphe 4, alinéa 7, tel que résultant de
lamendement précité.

L'article 3 du projet de loi n° 8463 introduisant une procédure de préfinancement pour les
installations solaires photovoltaiques et modifiant : 1° la loi modifiée du 1°" aoGt 2007
relative a l'organisation du marché de I'électricité ; 2° la loi modifiée du 23 décembre 2016
instituant un régime d’aides pour la promotion de la durabilité, de l'utilisation rationnelle de
I'énergie et des énergies renouvelables dans le domaine du logement ; 3° la loi modifiée du
7 aout 2023 relative aux aides individuelles au logement prévoyait en son paragraphe 2
qu'en l'absence de notification de la décision du ministre endéans le délai prévu au
paragraphe 1°", lademande serait réeputée accordée. Comme ledit paragraphe 1¢' omettait
toutefois de prévoir ce délai, le Conseil d'Etat, dans son avis du 29 avril 2025, a demandé,
sous peine d'opposition formelle pour incohérence source d’insécurité juridique, que le
paragraphe 1°" soit complété par lindication du délai en question. Il a reitéré cette
opposition formelle a l'article 4, paragraphe 6, du projet de loi.

*

L'article 6 du projet de loi n° 8433B portant modification de la loi modifiée du 7 juin 2012 sur
les attacheés de justice en vue de réviser le recrutement, la formation professionnelle et le
service provisoire proposait Iinsertion d'un nouvel article 2-2 dans la loi précitée du 7 juin
2012.

Cetarticle portait sur la vérification de la connaissance des langues francgaise, allemande
et luxembourgeoise.

L'article 2-2, paragraphe 1¢, alinéa 1*", avait cette teneur : « Art. 2-2.(1) Sous réserve des
dispenses prévues al'article 2-3, la vérification de la connaissance adéquate de lalangue
francaise, de la langue allemande et de la langue luxembourgeoise se fait sous forme
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d’examens de langue. » Dans son avis du 13 mai 2025, le Conseil dEtat a demandé la
suppression du terme « adéquate », a l'alinéa précité, étant donné que ce terme ne
figurait pas a larticle 2, point 3° fixant les conditions daccés aux procédures de
recrutement des attachés de justice'?®, et que l'article 2-2, paragraphe 2, déterminait
d'autre part avec preécision les niveaux de connaissance ou de compeétence exigés. En
effet, ce paragraphe disposait que «(2) Le niveau de compétence a attendre en langue
francaise est le niveau C1du Cadre européen commun de référence pour les langues. Le
niveau de compétence a atteindre en langue allemande est le niveau B2 du Cadre
européen commun de référence. Le niveau de compétence a atteindre en langue
luxembourgeoise est le niveau B2 du Cadre européen commun de référence. »

Par conséquent, le Conseil d'Etat a considéré que le maintien du terme « adéquate », Iu
avec les précisions prévues au paragraphe 2 précité, mettait en place une incohérence,
source dinsécurité juridique, en ce quil comportait le risque de voir jugee
« inadéquate », selon la fonction briguée, méme une connaissance certifiée selon le
cadre européen. |l s'est en conséquence formellement opposé au maintien de ce terme
au nouvel article 2-2, paragraphe 1°", alinéa 1°'.

L'article 8 du projet de loi n° 8433B portant modification de la loi modifiée du 7 juin 2012 sur
les attacheés de justice en vue de réviser le recrutement, la formation professionnelle et le
service provisoire avait pour objet l'insertion d'un nouvel article 2-4 dans la loi précitée,
relatif a la vérification de I'aptitude physique et psychique des candidats aux procédures
de recrutement.

Plus particulierement, le paragraphe 2 du nouvel article 2-4 disposait que : « (2) L'examen
de personnalité est destiné a évaluer la concordance entre le profil du candidat et les
exigences specifiques de la fonction de magistrat.

La commission charge un expert du secteur public ou du secteur prive de la réalisation
de I'examen de personnalité.

Le candidat est convoqué a un entretien individuel avec les membres de la commission,
en présence de I'examinateur.

L'examen de personnalité peut également comprendre une auto-description du
candidat, un questionnaire a remplir, une épreuve de mise en situation et un entretien
individuel avec I'examinateur.

L'examinateur établit pour chaque candidat un rapport qui est communiqué a la
commission dans |le délai imparti par celle-ci. »

Dans son avis du 13 mai 2025, le Conseil d’Etat a formulé plusieurs observations critiques
concernant ce paragraphe.

Premierement, il a souligné I'importance d'une utilisation cohérente et précise de la
terminologie. En effet, le terme « expert » était employé al'alinéa 2, tandis que les alinéas
suivants faisaient référence a un « examinateur ». |l n‘était toutefois pas précisé si ces
deux notions désignent la méme personne. Il a relevé qua défaut d'un alignement
terminologique, une clarification explicite s'avérait nécessaire.

Deuxiemement, il a relevé qu'il n‘était pas clair si I'entretien individuel entre le candidat
et les membres de la commission faisait partie de I'examen de personnalité ou s'il
constituait une évaluation distincte.

128 Article 2, point 3° « Pour étre admissible aux procédures de recrutement des attachés de justice, il faut
remplir les conditions suivantes : [...] 3° justifier d'une connaissance des langues francaise, allemande et
luxembourgeoise dans les conditions déterminées par les articles 2-2 et 2-3 ;[ ...] ».
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Troisiemement, ilareleveé que le texte omettait de préciser qui déciderait, et selon quels
criteres, si 'examen de personnalité se ferait suivant les modalités prévues a l'alinéa 4.
Quatriemement, il S'est demandé si 'entretien individuel, visé a l'alinéa 3 et les modalités
d'aprées lesquelles 'examen de personnalité pourrait étre réalisé, prévues a l'alinéa 4,
constituaient des alternatives.

Au vu de ces incertitudes terminologiques et fonctionnelles, révélatrices dune
insécurité juridique, le Conseil dEtat a émis une opposition formelle & I'encontre du
paragraphe 2 du nouvel article 2-4 tel que propose.

*

L'article 13 du projet de loi n° 8433B portant modification de la loi modifiée du 7 juin 2012
surles attachés de justice en vue de réviser le recrutement, la formation professionnelle et
le service provisoire avait pour objet I'insertion d'un article 3-1nouveau dans la loi précitéee
du 7 juin 2012. Cet article portait sur les épreuves que doit passer un candidat a I'entrée
dans la magistrature.

Le nouvel article 3-1 paragraphe 3 disposait que :«(3) Chague épreuve compte pour un
tiers de la note finale.

Pour réussir a 'examen d'entrée dans la magistrature, il faut obtenir au moins la moitié
du maximum des points dans chaque épreuve et au moins les trois cinquiemes de
'ensemble des points de toutes épreuves. »

Dans son avis du 13 mai 2025, le Conseil dEtat a relevé une incohérence, source
d'insécurité juridique, entre l'alinéa 1°, impliquant une pondération unique conduisant a
une note globale et l'alinéa 2, imposant au candidat d'atteindre des seuils minimaux
distincts dans chaque épreuve.

Le Conseil dEtat s'est par conséquent opposé formellement & ce paragraphe en
suggeérant la suppression de l'alinéa 1°" pour ne conserver que les criteres objectifs de
réussite prévus a l'alinéa 2.

L'article 16 du projet de loi n° 8433B portant modification de la loi modifiée du 7 juin 2012
surles attachés de justice en vue de réviser le recrutement, la formation professionnelle et
le service provisoire, visait ainsérer un nouvel article 4-1dans laloi précitée du 7juin 2012,
relatif a la procédure de recrutement sur dossier des attachés de justice.

Le paragraphe 2 du nouvel article 4-1 énumérait les criteres de sélection des candidats,
parmi lesquels figurait au point 3° les connaissances linguistiques.

Dans son avis du 13 mai 2025, le Conseil d'Etat a relevé que les conditions linguistiques
constituaient déja une condition d'admission obligatoire, vérifiée par un examen
spécifique dans le cadre de la procédure de recrutement.

En conséquence, le Conseil d'Etat a observé que la Commission ne saurait, en plus, faire
de ces connaissances linguistiques un critere autonome pour l'établissement du profil
du candidat.

Au regard de cette incohérence, source dinsécurité juridique, le Conseil dEtat s'est
opposeé formellement a ce critere de sélection.

*

Dans les considérations générales de son avis du 3 juin 2025 concernant le projet de loi
n° 8489 portant : 1° transposition : a) de la directive (UE) 2023/977 du Parlement européen
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etdu Conseildu 10 mai 2023 relative al'échange d'informations entre les services répressifs
des Etats membres et abrogeant la décision-cadre 2006/960/JAI du Conseil ; b) de la
directive (UE)2023/2123 du Parlement européen et du Conseil du 4 octobre 2023 modifiant
la décision 2005/671/JAl du Conseil en ce qui concerne sa mise en conformité avec les
régles de I'Union relatives & la protection des données & caractére personnel; 2°
modification de la loi du 22 février 2018 relative a I'échange de données a caractére
personnel et dinformations en matiére policiére, le Conseil dEtat a constaté que les
auteurs du projet de loi avaient procédé, suite a des abrogations envisagées au niveau
de la loi précitée du 22 février 2018, a des renumérotations implicites d'articles et de
paragraphes de cette loi.

Il a relevé que de telles renumérotations consécutives a l'abrogation ou a l'insertion
d'articles ou de paragraphes pourraient créer une incohérence au niveau des références
figurant dans d’'autres dispositions de la méme loi ou dans d'autres textes législatifs.

Il a rappelé que l'insertion de nouveaux articles et paragraphes se fait en utilisant des
numeros suivis du qualificatif bis, ter, etc., et que la numérotation des dispositions
abrogées est a maintenir, précisément pour garantir la sécurité juridique au niveau des
références.

Compte tenu du nombre important de renumeérotations opérées dans le projet de loi a la
suite d'ajouts ou d'abrogations et du risque de lincohérence en résultant, le Conseil d'Etat
a demandeé, sous peine dopposition formelle pour insécurité juridique, que la
numerotation de 'ensemble des dispositions concernées soit revue conformément aces
recommandations.

L'article 27 du projet de loi n° 8489 portant : 1° transposition : a) de la directive (UE)
2023/977 du Parlement européen et du Conseil du 10 mai 2023 relative a I'échange
d’informations entre les services répressifs des Etats membres et abrogeant la décision-
cadre 2006/960/JAI du Conseil ; b) de la directive (UE) 2023/2123 du Parlement européen
et du Conseil du 4 octobre 2023 modifiant la décision 2005/671/JAl du Conseil en ce qui
concerne sa mise en conformité avec les regles de I'Union relatives a la protection des
données a caractére personnel ; 2° modification de la loi du 22 février 2018 relative a
I'échange de données a caractere personnel et d'informations en matiere policiere visait a
modifier l'article 21, paragraphe 2, de la loi précitée du 22 février 2018 afin d’y remplacer
laréférence alarticle 18, paragraphe 1°", par une référence al'article 17, paragraphe 1¢", de
la méme loi. Dans son avis du 3 juin 2025, le Conseil d’Etat, signalant que cette nouvelle
référence était incorrecte, s'est formellement opposé pour des motifs de sécurité
juridique a la modification envisagée.

Le projet de loi n° 8395A relative a la désignation des organismes et autorités compétents
et au point d'information uniquement prévus aux articles 7, 8, 13 et 23 du réglement (UE)
2022/868 du Parlement européen et du Conseil du 30 mai 2022 portant sur la gouvernance
européenne des données et modifiant le reglement (UE) 2018/1724 (réglement sur la
gouvernance des données,) était issu de la scission par voie damendements
parlementaires du 22 avril 2025 du projet de loi n° 8395 en deux projets de loi n°s 8395A
et 8395B.

L'avis du Conseil d’Etat du 3 juin 2025 portait sur le seul projet de loi n® 8395A.
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L'article 1°" de ce projet de loi désignait le Commissariat du Gouvernement ala protection
des données auprés de 'Etat comme « organisme compétent, conformément a l'article
7, paragraphe 1¢", du reglement (UE) 2022/868 du Parlement européen et du Conseil du 30
mai 2022 portant sur la gouvernance européenne des données et modifiant le reglement
(UE) 2018/1724 (reglement sur la gouvernance des données), dénommé ci-apres «
reglement (UE) 2022/868 », habilité, conformément a l'article 7, paragraphe 2%, du
méme reglement, a octroyer ou a refuser I'acces aux fins de réutilisation des données. »
Le Commissariat du Gouvernement a la protection des données auprés de IEtat a été
créé par la loi du 1*" aoGt 2018 portant organisation de la Commission nationale pour la
protection des données et du régime général sur la protection des données, sous
l'autorité du Premier ministre.

Le Conseil d'Etat a souligné que l'article 7, paragraphe 1¢", seconde phrase, du réglement
(UE)2022/868 laisse le choix aux Etats membres soit d'établir un ou plusieurs nouveaux
organismes competents soit de s'appuyer sur un ou plusieurs organismes existants. Le
paragraphe 2 du méme article permet en outre aux Etats membres dhabiliter ces
organismes a octroyer ou refuser I'acces a des fins de reutilisation des données relevant
des catégories visées par le reglement.

A premiére vue, le Commissariat pouvait donc, en théorie, étre désigné comme
organisme compétent au sens de l'article 7 du reglement (UE) 2022/868 et étre habilité
de prendre les décisions concernant 'acces aux fins de la réutilisation des données.

Ce constat a appelé plusieurs observations de la part du Conseil d’Etat.

Il a d'abord rendu attentif au fait que les articles 22, paragraphe 1", point 2°, et 23,
paragraphe 1¢", point 2°, du projet de loi n° 8395B subordonnaient I'acceés aux données et
la réutilisation de celles-ci par le réutilisateur a un «accord de principe a la mise a
disposition » de I'organisme du secteur public détenant les données.

Dans ce contexte, le Conseil dEtat s'est interrogé sur la signification juridique exacte de
'« accord de principe », lequel suppose logiquement une analyse prealable de
conformité légale par lI'organisme détenteur, alors méme que le Commissariat serait,
selon le projet de loi n° 8395A, investi du pouvoir décisionnel quant a l'octroi ou au refus
d'acces a ces donnees.

Il a également rappelé que, selon l'article 1", paragraphe 2, du réglement (UE) 2022/868,
ce reglement «[...] ne crée, pour les organismes du secteur public, aucune obligation
d'autoriser la réutilisation des données et ne [les] libére pas [...] des obligations de
confidentialité qui leurincombent au titre du droit de I'Union ou du droit national ».
Déslors, au vu de I'absence de toute précision dans le projet de loi n° 8395A quant au rble
et au pouvoir de décision des organismes du secteur public détenteurs des données, le
Conseil dEtat a mis en garde contre le risque d'empiétement du Commissariat sur les
prérogatives de ces organismes, visés al'article 2, points 17° et 18°, du réglement précité,
y compris les communes et les entités disposant d'une personnalité juridique distincte
de celle de I'Etat.

128 Article 7, paragraphes 1" et 2, du réglement (UE) 2022/868 : « 1. En vue d'effectuer les taches visées au
présent article, chaque Etat membre désigne un ou plusieurs organismes compétents, qui peuvent étre
compeétents pour un secteur particulier, pour aider les organismes du secteur public qui octroient ou
refusent I'acces aux fins de la réutilisation des catégories de données visées a l'article 3, paragraphe 1. Les
Etats membres peuvent soit établir un ou plusieurs nouveaux organismes compétents, soit s'appuyer sur
des organismes du secteur public ou sur des services internes d'organismes du secteur public existants
qui remplissent les conditions fixées par le présent reglement.

2. Les organismes compétents peuvent également étre habilités a octroyer I'acces aux fins de la
réutilisation des catégories de données visées a l'article 3, paragraphe 1, en application des dispositions
du droit de I'Union ou du droit national qui prévoient I'octroi d'un tel acces. Lorsqu'ils octroient ou refusent
l'acces a des fins de réutilisation, les articles 4, 5, 6 et 9 s'appliquent a ces organismes compétents »
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Par conséquent, dans un souci de sécurité juridique, le Conseil d'Etat a demandé, sous
peine d'opposition formelle, que le projet de loi n° 8395A clarifie explicitement la
répartition des droits et obligations entre le Commissariat et les organismes détenant
les données, en tenant compte notamment en tenant en compte notamment de
l'article 17, paragraphe 2, du reglement (UE) 2022/868, et des implications en matiére de
responsabilité et des voies de recours en cas de litige relatif a une réutilisation ou a un
traitement non conforme des données concernées.

L'article 42 du projet de loi n° 8296 relative au contréle des concentrations entre
entreprises et portant modification de : 1° la loi modifiée du 10 aoGt 1915 concernant les
sociétés commerciales; 2° la loi modifiée du 23 décembre 1998 portant création d'une
commission de surveillance du secteur financier ; 3° la loi modifiée du 7 décembre 2015 sur
le secteur des assurances ; 4°la loi modifiée du 30 novembre 2022 relative ala concurrence
portait sur les recours contre les décisions de I'Autorité de concurrence. Le paragraphe
2 de cet article prévoyait un recours en réformation contre certaines décisions:
Envertudu paragraphe 2, alinéa 2, le délai d'introduction dudit recours était de trois mois
a compter de la publication de la décision attaquée ou, a défaut de publication, de la
notification ou du jour ou le requérant en a eu connaissance.

Dans son avis du 3 juin 2025, le Conseil d’Etat a toutefois observé que dans la mesure ou
de nombreuses décisions devaient a la fois étre notifiées et publiées, il s'ensuivrait un
risque réel que les destinataires d'une notification se trompent sur le temps exact dont
ils disposent pour saisir un juge.

Le projet de loi prévoyait en outre que certaines décisions feraient I'objet de deux
publications, l'une limitée au « sens » de la décision, et la seconde publication, a priori
intégrale.

Il @ mis en garde que cette double publication risquait d'entrainer une ambiguité
supplémentaire sur le point de départ du délai de recours.

Le Conseil d'Etat a par conséquent demandé, sous peine d'opposition formelle sur le
fondement de la sécurité juridique, que le second alinéa du paragraphe 2 soit ou omis au
profit de l'application du droit commun®™ ou reformulé comme suit: «(3) Le délai
d'introduction est de trois mois a compter de la notification de la décision attaquée ou, a
'égard des personnes pour lesquelles la loi ne prévoit pas de notification, de la
publication prévue a l'article 16, paragraphe 4, ou encore du jour ou le requérant en a pu
en prendre connaissance. »

Dans les considérations générales de son avis du 3 juin 2025 concernant le projet de loi
n° 8296 relative au contréle des concentrations entre entreprises et portant modification
de : 1° la loi modifiée du 10 ao(t 1915 concernant les sociétés commerciales; 2° la loi
modifiée du 23 décembre 1998 portant création d'une commission de surveillance du
secteur financier ; 3° la loi modifiée du 7 décembre 2015 sur le secteur des assurances ; 4°
la loi modifiée du 30 novembre 2022 relative & la concurrence , le Conseil d'Etat a relevé

%0 « Sauf dans les cas ou les lois ou les reglements fixent un délai plus long ou plus court et sans préjudice
des dispositions de la loi du 22 décembre 1986 relative au releve de la déchéance résultant de I'expiration
d’'un délai imparti pour agir en justice, le recours au tribunal n‘est plus recevable apreés trois mois du jour ou
la décision a été notifiée au requérant ou du jour ol le requérant a pu en prendre connaissance » (Loi du 21
juin 1999 portant réeglement de procédure devant les juridictions administratives, Art. 13).
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que le dispositif en projet, et notamment les articles 7, 16, paragraphes 1" a 5, 19, et 26,
paragraphes 1° et 3, placait le président et le vice-président de I'Autorité de concurrence
surun pied d'éqgalité, en prévoyant que l'un et 'autre pourraient prendre les décisions en
question. Il a signalé que cette disposition était source d'insécurité juridique et qu'il
conviendrait de définir explicitement les circonstances précises dans lesquelles le vice-
président pourrait remplacer le président dans l'exercice de ces compétences
décisionnelles. En conséquence, il s'est opposé formellement a ces dispositions du
projet de loi.

Enoutre, ilarelevé que les articles 24, paragraphe 2, et 26, paragraphe 2, prévoyaient de
maniere similaire que certains documents pourraient étre adressés au président ou au
vice-président de I'Autorité.

Pour les mémes raisons tenant a la sécurité juridique, le Conseil d’Etat a également émis
des oppositions formelles a I'encontre de ces dispositions.

*

L'article 18 du projet de loi n® 8482 modifiant : 1° la loi modifiée du 21 mars 2012 relative aux
déchets; 2° la loi modifiée du 21 mars 2017 relative aux emballages et aux déchets
d'emballages; 3° la loi du 9 juin 2022 relative & la réduction de lincidence de certains
produits en plastique sur I'environnement visait a modifier la note de bas de page de
l'annexe | de la loi précitée du 21 mars 2012, prévoyant que «[plar «stockage
temporaire », on entend le stockage préliminaire au sens de l'article 4, point17 ».

La modification consistait a remplacer le renvoi a « l'article 4, point 17 » par un renvoi a
« larticle 4, point 3 ».

Dans son avis du 17 juin 2025, le Conseil d'Etat a cependant constaté que l'article 4, point
3, définit la « collecte » comme étant « le ramassage des déchets en porte-a-porte ou
I'apport volontaire, y compris leur tri et stockage préliminaires, en vue de leur transport
versuneinstallation de traitement des déchets », et non pas le « stockage préliminaire ».
Comme cette incohérence au niveau du renvoi était source d’insécurité juridique, le
Conseil d'Etat a exigé, sous peine d'opposition formelle, que le « stockage préliminaire »
soit défini al'article 4 et que le renvoi a cette définition soit ajusté dans la note de bas de
page concernée. |l a réitéré cette opposition formelle a l'article 19 du projet de loi qui
visait a apporter la méme modification al'annexe Il de la loi précitée du 21 mars 2012.

*

L'article 4 du projet de loi n° 8218 portant modification : 1° de la loi communale modifiée du
13 décembre 1988 ; 2° de la loi modifiée du 19 juillet 2004 concernant 'aménagement
communal et le développement urbain tendait a remplacer l'article 15 de la loi communale
relatif aux commissions consultatives.

Les modifications envisagées avaient pour objet d'encadrer davantage les attributions
des commissions consultatives dans la loi communale alors que lesdites commissions
faisaient l'objet de réglementations disparates d'une commune a l'autre.

Le nouveau paragraphe 15, dans sa teneur proposée, disposait que : «(4) Les
commissions sont renouvelées a la suite des élections communales ordinaires et dans
les trois mois qui suivent l'installation des conseillers élus. »

Dans son avis du 1° juillet 2025, le Conseil dEtat a observé qu'en prévoyant une
reconduction des commissions consultatives précédemment créées, la disposition
précitée contredisait le paragraphe 1** du méme article 15, prévoyant le principe du
caractere facultatif de la constitution desdites commissions par le conseil communal.
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Il a souligné que tout comme pour leur création, le conseil communal devrait pouvoir
statuer librement sur le renouvellement desdites commissions. Comme le
renouvellement automatique tel que prévu par le paragraphe 4 était par conséquent en
contradiction avec la logique inhérente au régime des commissions consultatives qui
reposait sur un pouvoir dappréciation du conseil communal, le Conseil d'Etat a considéré
que le paragraphe 4 était source d'insécurité juridique et s'y est opposeé formellement.

L'article 2 du projet de loi n° 8491 portant création de I'établissement public « Agence
luxembourgeoise des médicaments et produits de santé (ALMPS) », et modifiant : 1°le Code
de la sécurité sociale; 2° la loi modifiée du 25 septembre 1953 ayant pour objet la
réorganisation du contréle des denrées alimentaires, boissons et produits usuels ; 3°la loi
modifiée du 4 aolt 1975 concernant la fabrication et l'importation des médicaments ; 4°la
loi modifiée du 25 novembre 1975 concernant la délivrance au public des médicaments ; 5°
la loi du 15 mars 1979 portant réglementation de la transfusion sanguine ; 6° la loi modifiée
du 21 novembre 1980 portant organisation de la Direction de la santé ; 7° la loi modifiée du
1T avril 1983 portant réglementation de la mise sur le marché et de la publicité des
médicaments ; 8° la loi du 18 décembre 1985 relative aux médicaments vétérinaires ; 9° la
loi modifiée du 16 janvier 1990 relative aux dispositifs médicaux ; 10° la loi modifiée du 6
janvier 1995 relative a la distribution en gros des médicaments ; 11° la loi du 1e" aolt 2007
relative aux tissus et cellules humains destinés a des applications humaines; 12° la loi
modifiée du 8 mars 2018 relative aux établissements hospitaliers et a la planification
hospitaliére visait a déterminer les missions de 'ALMPS. Dans son avis du 1°"juillet 2025,
le Conseil d’Etat a toutefois constaté quau paragraphe 4, alinéa 3™, de cet article, le
champ d'application concernant les lieux dans lesquels les inspections auraient lieu était
plus restrictif que celui prévu a larticle 5, paragraphe 2%, de la loi en projet qui
permettait les inspections également dans les « moyens de transport assujettis au
champ dapplication des dispositions |égales et réglementaires relatives aux
medicaments et produits de santé ».

Face a cette incohérence inhérente au texte en projet, le Conseil dEtat a demandé, sous
peine d'opposition formelle pour insécurité juridique, que les dispositions de ces deux
articles soient alignées.

Dans son avis du 1¢" juillet 2025, concernant le projet de loi n° 8491 portant création de
I'établissement public « Agence luxembourgeoise des médicaments et produits de santé

1 Article 2, paragraphe 4, alinéa 3, du projet de loi n° 8491 « L'Agence surveille et contréle la conformité
des médicaments et des produits de santé aux normes en vigueur en matiere de médicaments et de
produits de santé, ainsi que le respect de ces normes par toute personne soumise aux dispositions légales
et réglementaires relatives aux médicaments et produits de santé, au moyen de vérifications de la
documentation ou dinspections administratives des lieux ou les médicaments et produits de santé sont
fabriqués, distribués, stockés, délivrés, mis a disposition ou importés, ainsi que danalyses des
meédicaments et produits de santé prélevés du marché. »

82 Article b, paragraphe 2, alinéa 1", du projet de loi n® 8491 «(2) Les personnes visées au paragraphe 1¢
peuvent procéder, sans avertissement préalable obligatoire, a des inspections pour s'assurer du respect
des dispositions légales et reglementaires dans tous les locaux, établissements, terrains et moyens de
transport assujettis au champ dapplication des dispositions Iégales et réglementaires relatives aux
meédicaments et produits de santé. »
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(ALMPS) », et modifiant : 1°le Code de la sécurité sociale ; 2°la loi modifiée du 25 septembre
1953 ayant pour objet la réorganisation du contréle des denrées alimentaires, boissons et
produits usuels ; 3° la loi modifiée du 4 ao(t 1975 concernant la fabrication et Iimportation
des médicaments; 4° la loi modifiée du 25 novembre 1975 concernant la délivrance au
public des médicaments ; 5°la loi du 15 mars 1979 portant réglementation de la transfusion
sanguine ; 6° la loi modifiée du 21 novembre 1980 portant organisation de la Direction de la
santé ; 7° la loi modifiée du 11 avril 1983 portant réglementation de la mise sur le marché et
de la publicité des médicaments ; 8° la loi du 18 décembre 1985 relative aux médicaments
vétérinaires ; 9° la loi modifiée du 16 janvier 1990 relative aux dispositifs médicaux ; 10° la
loi modifiée du 6 janvier 1995 relative & la distribution en gros des médicaments ; 11° la loi
du 1°" aolt 2007 relative aux tissus et cellules humains destinés & des applications
humaines ; 12° la loi modifiée du 8 mars 2018 relative aux établissements hospitaliers et a
la planification hospitaliére, le Conseil d’Etat a attiré Iattention sur une incohérence
terminologique contenue dans l'article 9, paragraphe 1¢", du projet de loi.

En effet, au point 1°, de ce paragraphe, les membres y visés devaient avoir une
expérience ou qualification dans le « domaine général d'activité de 'Agence », tandis que
les points 2° et 3° exigeaient une expérience ou qualification dans le « secteur d'activité
de 'Agence ».

Le Conseil dEtat s'est demandé en quoi ces deux notions se distinguaient.

Dans I'hypothese ou les deux notions auraient la méme signification, ilademandé qu'une
seule de ces deux notions soit retenue.

Dans le cas contraire, il a estimé qu’il conviendrait de préciser clairement la portée
respective de ces notions, afin d'éviter toute interprétation divergente. Il a signalé qu‘a
défaut d'une telle clarification, cette incohérence rédactionnelle serait source
d'insécurité juridique et justifierait une opposition formelle de sa part.

*

Dans son avis du 1" juillet 2025 concernant le projet de loi n° 8491 portant création de
I'établissement public « Agence luxembourgeoise des médicaments et produits de santé
(ALMPS) », et modifiant : 1°le Code de la sécurité sociale ; 2°la loi modifiée du 25 septembre
1953 ayant pour objet la réorganisation du contréle des denrées alimentaires, boissons et
produits usuels ; 3° la loi modifiée du 4 aoGt 1975 concernant la fabrication et Iimportation
des médicaments ; 4° la loi modifiée du 25 novembre 1975 concernant la délivrance au
public des médicaments ; 5°la loi du 15 mars 1979 portant réglementation de la transfusion
sanguine ; 6° la loi modifiée du 21 novembre 1980 portant organisation de la Direction de la
santé ; 7° la loi modifiée du 11 avril 1983 portant réglementation de la mise sur le marché et
de la publicité des médicaments ; 8° la loi du 18 décembre 1985 relative aux médicaments
vétérinaires ; 9° la loi modifiée du 16 janvier 1990 relative aux dispositifs médicaux ; 10° la
loi modifiée du 6 janvier 1995 relative & la distribution en gros des médicaments ; 11° la loi
du 1°" aolt 2007 relative aux tissus et cellules humains destinés & des applications
humaines ; 12° la loi modifiée du 8 mars 2018 relative aux établissements hospitaliers et a
la planification hospitaliére, le Conseil d'Etat a compris que larticle 11, point 7°, dont le
libellé était formulé de maniere malaisée, était a lire comme suit: «le conseil
d'administration statue sous réserve de l'approbation du ministre sur 'engagement, la
nomination, larévocation et le licenciement du directeur et des directeurs adjoints dans
le cas ou ceux-ci sont engagés conformément aux dispositions de larticle 23,
paragraphe 2. »
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Il a relevé que cette lecture posait toutefois un probleme au regard de larticle 23,
paragraphe 2, de la future loi, lequel s'appliquait aux seuls membres du personnel, les
directeur et directeurs adjoints n'y étant pas inclus.

Face a cette incohérence, source dinsécurité juridique, le Conseil d’Etat s'est par
consequent formellement opposé au texte en projet.

*

Les dispositions de I'article 30 du projet de loi n° 8491 portant création de I'établissement
public « Agence luxembourgeoise des médicaments et produits de santé (ALMPS) », et
modifiant : 1°le Code de la sécurité sociale ; 2° la loi modifiée du 25 septembre 1953 ayant
pour objet la réorganisation du contréle des denrées alimentaires, boissons et produits
usuels; 3° la loi modifiée du 4 aolt 1975 concernant la fabrication et limportation des
médicaments ; 4° la loi modifiée du 25 novembre 1975 concernant la délivrance au public
des médicaments; 5° la loi du 15 mars 1979 portant réglementation de la transfusion
sanguine ; 6° la loi modifiée du 21 novembre 1980 portant organisation de la Direction de la
santé ; 7° la loi modifiée du 11 avril 1983 portant réglementation de la mise sur le marché et
de la publicité des médicaments ; 8° la loi du 18 décembre 1985 relative aux médicaments
vétérinaires ; 9° la loi modifiée du 16 janvier 1990 relative aux dispositifs médicaux ; 10° la
loi modifiée du 6 janvier 1995 relative & la distribution en gros des médicaments ; 11° la loi
du 1°" aolt 2007 relative aux tissus et cellules humains destinés & des applications
humaines ; 12° la loi modifiée du 8 mars 2018 relative aux établissements hospitaliers et a
la planification hospitaliere visaient a modifier la loi modifiée du 11 avril 1983 portant
réglementation de la mise sur le marché et de la publicité des médicaments.

Les modifications prévues par article 30, point 5° portaient sur l'article 5 de laloi précitée
du 1avril 1983. La phrase liminaire de larticle 5, relatif au médicament off-label,
disposait que «[plar dérogation aux articles 3 et 4, est autorisée la prescription
occasionnelle et nominative d'un médicament en dehors des termes de son autorisation
de mise surle marché, siles conditions suivantes sont remplies :[...] ». [l était ainsi prévu
de permettre, dans des situations occasionnelles, sous réserve que les conditions
énumerées dans la suite de l'article 5, soient remplies, la prescription de médicaments
off-label, qui seraient alors dispensés de l'autorisation de mise sur le marché exigée en
vertu des articles 3 et 4 de laloi précitée du 11 avril 1983.

Dans son avis du 1 juillet 2025, le Conseil d'Etat a relevé que cette disposition se trouvait
en contradiction avec la définition du médicament « off-label » reprise a l'article 1", point
B6), de la loi précitée du 11 avril 1983, qui dans sa teneur proposée, exigeait que le
medicament « off-label » dispose d'une autorisation de mise sur le marché.

Face a cette incohérence, source dinsécurité juridique, il a demandé, sous peine
d'opposition formelle, la suppression a la phrase liminaire de l'article b, des termes « Par
dérogation aux articles 3 et 4, ».

Les dispositions de I'article 30 du projet de loi n° 8491 portant création de I'établissement
public « Agence luxembourgeoise des médicaments et produits de santé (ALMPS) », et
modifiant : 1°le Code de la sécurité sociale ; 2° la loi modifiée du 25 septembre 1953 ayant
pour objet la réorganisation du contréle des denrées alimentaires, boissons et produits
usuels; 3° la loi modifiée du 4 aolt 1975 concernant la fabrication et Iimportation des
médicaments ; 4° la loi modifiée du 25 novembre 1975 concernant la délivrance au public
des médicaments; 5° la loi du 15 mars 1979 portant réglementation de la transfusion
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sanguine ; 6° la loi modifiée du 21 novembre 1980 portant organisation de la Direction de la
santé ; 7° la loi modifiée du 11 avril 1983 portant réglementation de la mise sur le marché et
de la publicité des médicaments ; 8° la loi du 18 décembre 1985 relative aux médicaments
vétérinaires ; 9° la loi modifiée du 16 janvier 1990 relative aux dispositifs médicaux ; 10° la
loi modifiée du 6 janvier 1995 relative & la distribution en gros des médicaments ; 11° la loi
du 1°" aolt 2007 relative aux tissus et cellules humains destinés a des applications
humaines ; 12° la loi modifiée du 8 mars 2018 relative aux établissements hospitaliers et a
la planification hospitaliere visaient a modifier la loi modifiée du 11 avril 1983 portant
réglementation de la mise sur le marché et de la publicité des médicaments.

Le point 6° de cet article proposait l'introduction d’'un nouvel article 5ter dans cette loi,
relatif aux médicaments pour besoins spéciaux. L'article bter, paragraphe 1°", visait a
autoriser temporairement la prescription occasionnelle et nominative de médicaments
pour besoin spéciaux par le médecin ou le médecin-dentiste si certaines conditions
étaient remplies.

Les points 2° et 6°, du paragraphe 1°" exigeaient ainsi que « 2° le médecin prescripteur ou
le médecin-dentiste prescripteur informe de maniere explicite le patient qu'il s'agit de la
prescription d'un médicament non couvert par une autorisation de mise sur le marché
visée a larticle 3» et «6° le médecin ou le médecin-dentiste, en leur qualité de
prescripteur, le pharmacien, tout autre professionnel de la santé, concerné par la prise
en charge du patient, ou le patient notifie ou déclare a I'Agence toute suspicion ou
présence d'un incident, effet ou événement indésirable ou inattendu, survenu dans le
cadre de ['utilisation du médicament en dehors des termes de son autorisation de mise
sur le marché ».

L'article 1¢", point 7°, de la loi précitée du 11 avril 1983, dans sa nouvelle teneur proposée,
définissaitle médicament pour besoin spéciaux comme suit : « médicament pour besoins
spéciaux : médicament a usage humain qui ne dispose pas d’autorisation de mise sur le
marché conformément al'article 3, mais qui est utilisé conformément aux prescriptions du
meédecin ou du médecin-dentiste, dans le cadre dune prescription occasionnelle et
nominative pour répondre aux besoins dun patient, dont l'état de santé requiert
I'administration d'un médicament pour lequel il n‘existe pas d’équivalent autorisé sur le
marché ou qui se trouve indisponible sur le marché. »

Dans son avis du 1* juillet 2025, le Conseil d'Etat a observé que l'article 5ter, paragraphe
1", point 6°, de la loi précitée du 11avril 1983, dans sa teneur proposée, était contraire aux
dispositions des articles 5ter, paragraphe 1¢, point 2° et 1¢, point 7° précités, alors qu'il
prévoyait que «toute suspicion ou présence dun incident, effet ou événement
indésirable ou inattendu, survenu dans le cadre de l'utilisation du médicament en dehors
des termes de son autorisation de mise sur le marché » doit étre déclarée a ’Agence.

En effet, selon le point 2° précité, et la définition reprise a l'article 1¢, point 7°, de la loi
précitée du 11 avril 1983, les médicaments pour besoins spéciaux ne devaient pas
disposer d'une autorisation de mise sur le marche.

Le Conseil d'Etat a par conséquent demandé, sous peine d'opposition formelle pour des
motifs de sécurité juridique, que les termes « médicament en dehors des termes de son
autorisation de mise surle marché » soient remplaceés parles termes « médicament pour
besoins spéciaux » ™3,

133 \/oir dans le méme sens l'opposition formelle que le Conseil d'Etat a émise dans le méme avis concernant
Iarticle bquater, paragraphe 1°", point 6°, que l'article 30, point 6°, du projet de loi n® 8491 proposait d'insérer
dans la loi modifiée du 11 avril 1983 portant réglementation de la mise sur le marché et de la publicité des
médicaments.
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L'article 29_projet de loi n° 8133 relatif au mandat de protection future portant
modification : 1° du Nouveau Code de procédure civile, et 2° de la loi modifiée du 7 mars
1980 sur l'organisation judiciaire, intitulé « Mandats de protection future conclus avant
'entrée en vigueur de la présente loi », disposait que : « Dans un délai de vingt-quatre
mois a partir de I'entrée en vigueur de la présente loi, le mandant, les mandataires et les
contréleurs peuvent adresser une demande d'inscription de leur mandat de protection
future conclu au Luxembourgaupres d'un notaire avant I'entrée en vigueur de la présente
loi, au Parquet général a des fins d'inscription au répertoire civil et dans un fichier visé
par les articles 1126 et suivants du Nouveau Code de procédure civile. Le mandat est
inscrit comme mandat de protection future a condition qu'il remplisse a la date de sa
conclusion les conditions prévues par la présente loi. » Cette disposition permettait de
faire requalifier un contrat comme mandat de protection future, de maniere rétroactive.
Dans son avis du 11juillet 2025, le Conseil d’Etat a relevé en premier lieu que les termes
« mandat de protection future », se trouvant a l'intitulé de la disposition et a la premiére
phrase de celle-ci, étaient imprécis et donc source d’insécurité juridique, dans lamesure
ou l'acte visé ne serait pas encore un tel mandat avant sa requalification. Il s’y est en
consequence opposé formellement. Au regard du fait que selon cette disposition une
quelcongue convention pourrait devenir, de maniere rétroactive, un mandat de
protection future, le Conseil d’Etat s'est ensuite interrogé sur les conséquences de ces
conventions sur les actes passés par le « mandataire » et cela surtout si les actes, bien
que valables au moment ou ils auront éte effectués, ne seraient pas couverts par laloi en
projet. Le Conseil d’Etat a également relevé que l'inscription au répertoire civil était une
condition de validité du mandat de protection future, celui-ci devant, en application de
I'article 8 de la loi en projet, étre inscrit dans un délai de deux mois a compter de la
signature. La disposition prévue a l'article 29 du texte en projet prévoyait toutefois un
délai de vingt-quatre mois pour faire inscrire une convention afin qu'elle devienne un
mandat de protection future. Il s'est finalement demandé pourquoi la faculté de
transformation d'une convention en un mandat de protection future était limitée aux
conventions conclues sous forme notariée. Qu'en était-il des conventions conclues a
titre privé ? Ces conventions ne pourraient-elles pas étre transformées en mandat de
protection future? Pour l'ensemble de ces raisons, le Conseil dEtat s'est opposé
formellement a l'article 29 du projet de loi dans un souci de sécurité juridique.

*

L'amendement 15 des amendements gouvernementaux du 7 avril 2025 concernant le
projet de loi n° 7650 portant modification : 1° du Code de la consommation ; [...] en vue de
la transposition de la directive (UE) 2020/1828 du Parlement européen et du Conseil du 25
novembre 2020 relative aux actions représentatives visant a protéger les intéréts collectifs
des consommateurs et abrogeant la directive 2009/22/CE portait sur l'article L. 513-1 que
la loi en projet visait ainsérer dans le Code de la consommation.

En vertu du nouvel article L. 521-1 dont l'introduction était également proposée dans le
Code de la consommation, l'absence de conflit dintérét du demandeur était une
condition de recevabilité du recours collectif. Les paragraphes 1¢ a 3 imposaient des
obligations au demandeur destinées a démontrer 'absence de conflit d'intérét.

Le paragraphe 5, alinéa 4, de cet article prévoyait qu'«[e]n cas de manquement a
'obligation de communication dinformations sur les sources de financement ou a
l'obligation de publication par le demandeur prévues aux paragraphes 1°" a 3 du présent
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article, les articles 2059 a 2066 du Code civil relatifs a l'astreinte sont également
applicables. »

Dans son deuxiéme avis complémentaire du 11juillet 2025, le Conseil d’Etat, constatant
que les paragraphes 1" a 3 ne prévoyaient pas d'obligation de publication, s'est
formellement opposé a cet amendement pour insécurité juridique.

Il a demandé la suppression de la référence a une obligation de publication a charge du
demandeur a la disposition précitée.

L'amendement 28 des amendements gouvernementaux du 7 avril 2025 concernant le
projet de loi n° 7650 portant modification : 1° du Code de la consommation ; [...] en vue de
la transposition de la directive (UE) 2020/1828 du Parlement européen et du Conseil du 25
novembre 2020 relative aux actions représentatives visant a protéger les intéréts collectifs
des consommateurs et abrogeant la directive 2009/22/CE portait sur l'article 524-3, dont
I'introduction était proposée dans le Code de la consommation. Cet article portait sur le
jugement de la responsabilité dans le cadre du recours collectif.

Le paragraphe 1°"de cet article, dans sa teneur amendée, prévoyait que : « (1) S'il juge que
la responsabilité du professionnel est engagée, le tribunal ordonne par le méme
jugement les mesures de publicité adaptées pour en informer les consommateurs
susceptibles d'appartenir au groupe. Ces mesures de publicité comprennent au moins
les mentions prévues au paragraphe 7.[...]. »

Le nouveau paragraphe 7, auquel il était renvoyé au paragraphe 1¢ précité, disposait en
salettre f) que : «(7) Les mesures de publicité et d'information ordonnées par le tribunal
comportent, outre les mentions additionnelles éventuellement prescrites par le
jugement sur la responsabilité : [...] f) lindication que le consommateur concerné doit
transmettre au liquidateur les documents nécessaires au soutien de sa demande avant
'expiration du délai d'indemnisation fixé par le tribunal ; »

Dans son deuxiéme avis complémentaire du 11 juillet 2025, le Conseil d’Etat a souligné
que le délai dindemnisation court a partir du moment ou la liste des consommateurs est
définitive, donc apres que le tribunal aura tranché sur d'éventuelles contestations, voire
sur les propositions du liquidateur d’écarter tel ou tel consommateur.

Il a souligné que les documents nécessaires a I'appui de la demande d'adhésion doivent
étre fournis avant le jugement sur les contestations. Il a des lors demandé aux auteurs
de reformuler la lettre f) sous peine d'opposition formelle pour insécurité juridique, en
remplacant les termes « du délai dindemnisation fixé par le tribunal » par ceux de « du
délai pour I'adhésion au groupe ».

L'amendement 29 des amendements gouvernementaux du 7 avril 2025 concernant le
projet de loi n° 7650 portant modification : 1° du Code de la consommation ; [...] en vue de
la transposition de la directive (UE) 2020/1828 du Parlement européen et du Conseil du 25
novembre 2020 relative aux actions représentatives visant a protéger les intéréts collectifs
des consommateurs et abrogeant la directive 2009/22/CE portait sur l'article L. 524-4, tel
que laloi en projet proposait de l'introduire dans le Code de la consommation. Cet article
prévoyait que le tribunal fixe dans son jugement sur la responsabilité le délai dont
disposent les consommateurs concernés pour adhérer au groupe afin d'obtenir la
réparation de leur préjudice tel que défini par le jugement sur la responsabilité, ou pour
s'exclure du groupe. L'article L. 524-4, paragraphe 4, dans sa teneur amendée, disposait
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qu'a « l'issue du delai fixeé par le jugement sur la responsabilité ou par 'accord homologué
pour adhérer au groupe, le liquidateur dresse la liste provisoire des consommateurs qui
ont fait une demande d'adhésion au groupe. » Dans son deuxieme avis complementaire
du 11 juillet 2025, le Conseil d'Etat a observé que le texte en projet ne prévoyait pas
I'établissement d'une telle liste pour les consommateurs ayant opté pour lI'exclusion du
groupe. Comme larticle L. 524-5, paragraphe 1°", que laloi en projet proposait également
d'insérer dans le Code de la consommation, faisait courir le délai dindemnisation a
compter de la communication de la liste définitive des consommateurs au
professionnels en ne distinguant pas entre les deux systémes d'option, le Conseil d'Etat
s'est formellement opposé a l'article L. 524-5, paragraphe 4, premiere phrase dans sa
teneur proposée pour incohérence, source d’insécurité juridique.

*

L'amendement 38 des amendements gouvernementaux du 7 avril 2025 concernant le
projet de loi n° 7650 portant modification : 1° du Code de la consommation ; [...] en vue de
la transposition de la directive (UE) 2020/1828 du Parlement européen et du Conseil du 25
novembre 2020 relative aux actions représentatives visant a protéger les intéréts collectifs
des consommateurs et abrogeant la directive 2009/22/CE prévoyait l'introduction d'un
article L.524-14 dans le Code de la consommation aux fins de clarifier le régime
applicable au traitement des contestations par le tribunal dans le cadre de la constitution
de laliste des consommateurs adhérents. Dans son deuxieme avis complémentaire du 11
juillet 2025, le Conseil d’Etat a relevé que la terminologie employée au paragraphe 4 de
larticle L. 524-14 prétait a confusion. Il était rédigé comme suit : « 4) La liste définitive
des consommateurs du groupe est arrétée a l'issue de I'audience et notifiée par le greffe
au professionnel et au liquidateur nonobstant des procédures d'appel individuelles. A
compter de la notification de la liste arrétée, la procédure se déroule suivant les articles
L.524-15a L. 524-20. » En effet, en vertu de l'article L. 524-14, paragraphe 4 précité, la
liste des consommateurs du groupe était définitive a lissue de l'audience sur les
contestations visée au paragraphe 1¢, et cela alors méme qu'il y aurait des procédures
dappel en cours. Le Conseil dEtat a donné & considérer que ladhésion d'un
consommateur ne saurait toutefois devenir définitive qu'une fois tous les appels toisés.
Selon le Conseil d’Etat, les auteurs semblaient avoir voulu distinguer entre la liste
définitive des consommateurs et I'adhésion définitive. Il a signalé dans ce contexte que
la notification de la liste définitive des consommateurs au professionnel faisait courir le
délai d'indemnisation envertu des articles L. 522-7 et L. 524-5, paragraphe 1°". Le Conseil
d’Etat a également soulevé le probléme d'un délai dindemnisation arrivé & son terme,
alors gqu’une ou plusieurs procédures d'appel sur les contestations seraient encore en
cours. Le Conseil d'Etat a par conséquent demandé, sous peine d'opposition formelle
pour insécurité juridique, que cette disposition soit clarifiée.

*

L’article 4 de la directive (UE) 2019/997 du Conseil du 18 juin 2019 établissant un titre de
voyage provisoire de 'Union européenne et abrogeant la décision 96/409/PESC, telle que
modifiée par la directive déléguée (UE) 2024/1986 de la Commission du 6 mai 2024
modifiant la directive (UE) 2019/997 du Conseil en ce qui concerne la zone lisible par
machine du titre de voyage provisoire de 'lUnion européenne prévoit la procédure pour la
délivrance d’un titre de voyage provisoire de I’Union européenne, ci-aprés « TVP UE », en
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visant indistinctement les obligations tant de 1’Etat membre d’assistance que de 1’Etat membre
de nationalité du demandeur.

L’article 4 du projet de loi n® 8454 portant transposition de la directive (UE) 2019/997 du
Conseil du 18 juin 2019 établissant un titre de voyage provisoire de I'Union européenne et
abrogeant la décision 96/409/PESC, telle que modifiée par la directive déléguée (UE)
2024/1986 de la Commission du 6 mai 2024 modifiant la directive (UE) 2019/997 du Conseil
en ce qui concerne la zone lisible par machine du titre de voyage provisoire de 'Union
européenne et portant abrogation du réglement grand-ducal du 27 mai 1997 portant
application de la décision des représentants des Gouvernements des Etats membres,
réunis au sein du Conseil du 25 juin 1996 concernant I'établissement d’un titre de voyage
provisoire instituait cette procédure aux fins de transposer l'article 4 de la directive (UE)
2019/997.

Il précisait les obligations a charge du Luxembourg, selon que celui-ci est 1’Etat membre
d’assistance ou I’Etat membre de nationalité du demandeur.

Dans son avis du 18 juillet 2025, le Conseil d’Etat a toutefois noté une incohérence dans la
désignation des autorités intervenant dans ladite procédure.

En effet, il n’était pas possible de déterminer avec précision quelle autorité, I’ambassade, le
consulat ou le ministre, interviendrait a quel stade de la procédure de la délivrance d’un TVP
UE et comment la demande d’'un TVP UE et les informations nécessaires en vue de la
délivrance d’un TVP UE seraient échangées entre le ministre et 1’ambassade ou le consulat.
Dans la mesure ou le ministre était I’autorité investie du pouvoir d’accorder les TVP UE au
sens de I’article 3, le Conseil d’Etat a souligné qu’il devrait nécessairement disposer tant de la
demande que des informations requises pour rendre sa décision. Le Conseil d’Etat s’est dés lors
formellement opposé a I’article 4, paragraphes 1%, 2, 4 et 7, du projet de loi pour incohérence,
source d’insécurité juridique.

Il est encore renvoyé aux oppositions formelles relevées au point C) Le pouvoir
réglementaire, 2) Le pouvoir réglementaire dans les matiéres réservées par la Constitution
alaloi, I. L'exécution des dispositions relevant des matieres réservées a la loi (articles 45,
paragraphe 2, 124, alinéa 2, et 129, paragraphe 2, alinéa 2, de la Constitution), g) Exercice
de la liberté du commerce et de l'industrie, de l'activité de la profession libérale, et de
I'activité agricole (article 35 de la Constitution), que le Conseil dEtat a émises dans son avis
du 12 novembre 2024 concernant l'article 7 du projet de loi n° 8298 relative a I'établissement
de réseaux de transport d'hydrogene ;

iii. Incohérences parrapport a d'autres lois ou principes de droit

L'article 1 du projet de loi n° 8381 portant modification du Code de procédure pénale, visait
ainsérer un alinéa 2 a l'article 10 du Code de procédure pénale poury préciser la qualité
d'officier de police judiciaire de linspecteur général, de l'inspecteur général adjoint et
des membres du cadre policier de I'lnspection générale de la Police grand-ducale.

En vertu de l'article 10 du Code de procédure pénal, sujet a modification « Ont la qualité
d'officier de police judiciaire les membres de la Police grand-ducale tels que définis a
I'article 17"* de la loi du 18 juillet 2018 sur la Police grand-ducale. »

134 Article 17 de la loi modifiée du 18 juillet 2028 sur la Police grand-ducale : « Les missions de police
judiciaire sont exercées par les officiers de police judiciaire et les agents de police judiciaire.

Ont la qualité d'officier de police judiciaire :

1°. Les membres des groupes de traitement Al et A2 du cadre policier a partir de leur nomination définitive.
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Le nouvel alinéa 2, qu'il était proposé d'ajouter a la disposition précitée, était libellé
comme suit: «Ont également la qualité d'officier de police judiciaire linspecteur
général, Iinspecteur général adjoint et les membres du cadre policier de I'Inspection
générale de la Police, suivant la distinction opérée a l'article 17 de la loi précitée du 18
juillet 2018. »

Dans son avis du 22 octobre 2024, le Conseil d’Etat a observé que larticle 8 de la loi
modifiée du 18 juillet 2018 sur I'lnspection générale de la Police limite le périmetre dans
lequel I'inspecteur général, Iinspecteur général adjoint et les membres du cadre policier
de llnspection générale de la Police procedent a des enquétes judiciaires, aux
« enquétes judiciaires portant sur des faits délictueux qui auraient été commis par un ou
plusieurs membres de la Police ».

Il s'est dés lors interrogé sur larticulation de I'ajout proposé a l'article 10 du Code de
procédure pénale avec larticle 8 précité. |l a notamment relevé I'ambiguité de la
référence a l'article 17 de la loi modifiée du 18 juillet 2018 sur la Police grand-ducale,
laquelle laissait entendre que le pouvoir de police judiciaire des agents visés s'étendrait
a toute infraction pénale quelconque, méme en dehors de limplication d’'un policier.
L'ajout proposé étant par conséquent source dinsécurité juridique, le Conseil d'Etat sy
est formellement opposé. Il a souligné que si l'intention des auteurs était d'étendre la
qualité d'officier de police judiciaire de linspecteur général, de linspecteur général
adjoint et des membres du cadre policier de I'Inspection générale de la Police, au-dela du
périmetre déterminé a larticle 8 de la loi modifiée du 18 juillet 2018 sur I'Inspection
générale de la Police, il conviendrait alors de modifier également cet article.

L'article 1¢7, point 18°, lettre b), du projet de loi n°8382 portant modification de la loi
modifiée du 30 juillet 1960 concernant la création d'un Fonds national de solidarité visait a

2°. Les membres des groupes de traitement B1et C1du cadre policier nommés aux grades d'ancienneté de
commissaire adjoint, commissaire, premier commissaire et commissaire en chef conformément a l'article
54.

3° Les fonctionnaires de la catégorie de traitement A, groupes de traitement Al et A2, et du groupe de
traitement B1 tels que prévus par la loi modifiée du 25 mars 2015 fixant le régime des traitements et les
conditions et modalités d'avancement des fonctionnaires de I'Etat, ainsi que les employés de la catégorie
dindemnité A, groupe d'indemnité Alet A2, et du groupe dindemnité B1, tels que prévus par la loi modifiée
du 25 mars 2015 déterminant le régime et les indemnités des employés de 'Etat, qui ne relévent pas du
cadre policier, affectés depuis deux années au Service de police judiciaire et appelés a exercer des
missions de police judiciaire, nominativement désignés par un arrété du ministre ayant la Justice dans ses
attributions aprées avoir suivi une formation professionnelle spécifique portant sur la recherche et la
constatation des infractions ainsi que sur les dispositions pénales relatives a leur domaine de
compeétences spécifique. La formation est sanctionnée par une épreuve orale cotée sur un maximum de
vingt points. Le candidat a réussi s'il a obtenu au moins la moitié des points. En cas d'échec, le candidat
peut se présenter a une deuxieme épreuve. Le programme et la durée de formation sont arrétés par
reglement grand-ducal.

Avant d'acquérir la qualité d'officier de police judiciaire, les membres du cadre civil énumérés a l'alinéa
précédent prétent, entre les mains du directeur général ou de son delégué, le serment suivant :

«Jejure de remplir mes fonctions avec intégrité, exactitude et impartialité ».

Ont la qualité d'agent de police judiciaire, les membres du cadre policier et les membres du cadre civil du
Service de police judiciaire remplissant des missions de police judiciaire qui n‘ont pas la qualité d'officier
de police judiciaire.

L'octroi de la qualité d'agent de police judiciaire pour les membres du cadre civil visés a l'alinéa 4 est
soumise al'accomplissement de la formation prévue al'alinéa 2, et la prestation de serment visé ci-dessus
entre les mains du directeur général de la Police grand-ducale ou de son délégué. »
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modifier 'article 23 de la loi précitée du 30 juillet 1960. Le paragraphe 1¢, de cet article,
dans sa teneur proposeée, prévoyait que les articles 454 a 455sexies du Code de la
seécurité sociale s'appliqueraient aux recours a introduire contre les décisions du Fonds
national de solidarité.

Dans son avis du 12 novembre 2024, le Conseil d’Etat a relevé une incohérence entre
l'article 455, alinéa 1¢", du Code de la sécurité sociale et le paragraphe 3 du nouvel article
23, tel que modifie.

En effet, l'article 455, alinéa 1°", fixe la valeur jusqu'a laquelle le Conseil arbitral de la
sécurité sociale statue en dernier ressort a 1250 euros. Or, l'article 23, paragraphe 3,
retenait a cet égard une valeur de 297,47 euros.

Au vu de cette incohérence, source dinsécurité juridique, le Conseil d’Etat sest
formellement opposé a l'article 23, dans sa version modifiée.

*

L'article 6 du projet de loi n° 8435 portant modification de la loi du 25 février 2022 relative
au patrimoine culturel avait pour objet linsertion d'un nouvel article 62bis dans la loi
précitée, relatif alinscription sur la liste des biens culturels d'intérét patrimonial.

Les biens culturels d’intérét patrimonial sont des biens qui ne remplissent pas tous les
criteres de classement prévus par larticle 44, paragraphe 2bis, de cette loi mais
présentent néanmoins un intérét patrimonial.

Le nouvel article 62bis, paragraphe 2, visait a rendre les articles 45 a 47 de la méme loi,
relatifs au classement des biens culturels relevant du patrimoine mobilier, applicables
aux inscriptions sur la liste des biens culturels d'intérét patrimonial.

Dans son avis du 10 décembre 2024, le Conseil dEtat a relevé que, parmi les articles
relatifs a la procédure de classement auxquels il était fait référence, l'article 46,
paragraphe 4, renvoie aux « effets de la protection prévus aux articles 49 a 61 », c'est-a-
dire aux effets de la protection liée au classement. Comme ces effets ne sauraient
évidemment pas s‘appliquer en ce qui concerne la liste des biens culturels d’intérét
patrimonial, le Conseil d'Etat a considéré que ce renvoi était source d'insécurité juridique
et s'y est formellement opposé. En conséquence, il a demandé de prévoir explicitement
la procédure relative aux inscriptions sur la liste des biens culturels d'intérét patrimonial.

*

L'article unique, point 1°, du projet de loi n° 8234 portant : 1° introduction d’'un programme
de gestion prévisionnelle de l'emploi et; 2° modification du Code du travail visait a
compléter le titre premier du livre V du Code du travail par un chapitre IV nouveau. Ce
chapitre comprenait un nouvel article L. 514-1, lequel définissait les « micros, petites,
moyennes et grandes entreprises » : comme étant les « entreprises telles que définies
par la loi modifiée du 27 juillet 1993 ayant pour objet 1. le développement et la
diversification économiques ; 2. 'amélioration de la structure générale et de I'équilibre
régional de I'économie, et le reglement pris en exécution de son article 3. »

Dans son avis du 20 décembre 2024, le Conseil d'Etat a observé que larticle 4 de la loi
précitée du 27 juillet 1993, définissant ces différentes catégories d’entreprises, a éteé
supprimé par la loi du 9 aolt 2018 relative a un régime d'aides en faveur des petites et
moyennes entreprises.

Toutefois, il a relevé que cette méme loi comporte en son article 2, points 12°, 17°, 18° et
19°, une définition des notions de « microentreprise » « petite entreprise », « moyenne
entreprise » et « grande entreprise ».
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Pour des raisons de sécurité juridique, le Conseil d'Etat a par conséquent insisté, sous
peine d'opposition formelle, pour que la définition précitée renvoie aux points 12°, 17°, 18°
et 19°, de l'article 2 de la loi précitée du 9 aolt 2018, et que la référence a l'article 3 du
reglement grand-ducal du 16 mars 2005 portant adaptation de la définition des micro,
petites et moyennes entreprises soit supprimée.

*

Le nouvel article L. 522-1, que le projet de loi n° 7650 portant modification : 1. du Code de
la consommation; 2. de la loi modifiée du 11avril 1983 portant réglementation de la mise sur
le marché et de la publicité des spécialités pharmaceutiques et des médicaments
préfabriqués ; 3. de la loi modifiée du 27 juillet 1991 sur les médias électroniques ; 4. de la loi
modifiée du 27 juillet 1997 sur le contrat d'assurance ; 5. de la loi modifiée du 14 aolt 2000
relative au commerce électronique ; 6. de laloi modifiée du 24 mai 2011 relative aux services
dans le marché intérieur ; 7. de la loi modifiée du 23 décembre 2016 sur les ventes en soldes
et sur trottoir et la publicité trompeuse et comparative ; 8. de la loi du 26 juin 2019 relative
G certaines modalités d'application et a la sanction du reglement (UE) 2018/302 du
Parlement européen et du Conseil du 28 février 2018 visant a contrer le blocage
géographique injustifié et d'autres formes de discrimination fondée sur la nationalité, le
lieu de résidence ou le lieu d’établissement des clients dans le marché intérieur, et
modifiant les réeglements (CE) n°® 2006/2004 et (UE) 2017/2394 et la directive 2009/22/CE,
en vue de la transposition de la directive (UE) 2020/1828 du Parlement européen et du
Conseil du 25 novembre 2020 relative aux actions représentatives visant a protéger les
intéréts collectifs des consommateurs et abrogeant la directive 2009/22/CE proposait
dinsérer dans le Code de la consommation, résultant des amendements
gouvernementaux du 8 avril 2024, visait en son paragraphe 1°" a rendre les principes
généraux de lamédiation civile et commerciale, prévus aux articles 1251-1, 1251-2 et 1251-
4 a1251-7 du Nouveau Code de procédure civile, applicables a la médiation en matiere de
recours collectifs.

Dans son avis complémentaire du 20 décembre 2024, le Conseil d'Etat a rendu attentif
au fait que la voie choisie par les auteurs ne tenait pas toujours compte des spécificités
des recours collectifs, ce qui suscitait des incohérences, sources d'insécurité juridique.
En particulier, l'article 1251-5 du Nouveau Code de procédure civile, prévoyant que le juge
suspend I'examen du litige a la demande d'une seule partie dont le contrat en cause
prévoit une clause de médiation, était incompatible avec le régime des recours
collectifs. Le recours collectif concerne en effet une pluralité de consommateurs qui ne
sont pas nécessairement tous identifiés au début de la procédure et qui peuvent avoir
conclu des contrats avec des contenus différents, c'est-a-dire avec ou sans clause de
médiation.

En raison de cette incohérence, contraire au principe de sécurité juridique, le Conseil
d’Etat s'est par conséquent formellement opposé & l'article L. 522-1, paragraphe 1, tel
gqu'amende.

Par ailleurs, l'article L. 522-1, introduisait en son paragraphe 2 une définition du
« mediateur agréeé », qui était distincte de celle prévue par l'article 1251-3 du Nouveau
Code de procédure civile. Le Conseil dEtat a mis en garde contre cette maniére de
procéder, non conforme au principe de sécurité juridique, en ce qu’elle aurait pour effet
la coexistence en droit luxembourgeois de deux définitions différentes du méme
concept juridique.

Le nouvel article L. 522-1, paragraphe 2 disposait qu'« [a]ux fins du présent code, on
entend par « médiateur agréeé » : - une personne physique qui figure sur la liste des
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mediateurs agréés en matiere de médiation civile et commerciale publiée sur le site du
ministere de la Justice ; et - toute entité qui procede au reglement extrajudiciaire des
litiges de consommation aux termes des articles L. 431-1et suivants du présent code qui
n‘a pas la qualité pour agir au sens de l'article L. 511-4. »

Il a relevé que si les auteurs avaient lintention de modifier la définition du médiateur
agréé, ils devraient adapter l'article 1251-3 du Nouveau Code de procédure civile. Si en
revanche, ils comptaient maintenir la définition de médiateur de l'article 1251-3 prévue a
Nouveau Code de procédure civile, en ajoutant la possibilité de recourir, dans le cadre
desrecours collectifs, a d'autres entités de médiation, il conviendrait alors de reformuler
la disposition proposée en ce sens. En conséquence, il sS'est opposé formellement nouvel
article L. 522-1, paragraphe 2.

Les nouveaux articles L. 522-2 et L. 522-3, tels qu'amendeés, portaient sur les médiations
extrajudiciaire et judiciaire. lls opéraient une référence générale aux articles 1251-8,
1251-9 et 1251-9 du Nouveau Code de procédure civile (médiation extrajudiciaire) et 1251-
12 a1251-16 du Nouveau Code de procédure civile (médiation judiciaire), dans l'objectif de
rendre ces articles applicables dans |le cadre des recours collectifs.

Le Conseil d'Etat a encore une fois constaté que ce procédé ne tenait pas compte des
particularités des recours collectifs, notamment en ce que les articles du Nouveau Code
de procédure civile, auxquels il était renvoyé, emploient lanotion de « médiateur agrée »,
différente de celle prévue nouvel article: 522-1, paragraphe 2, du Code de la
consommation, tel qu'amende.

Dés lors, au vu de ces incohérences, le Conseil d'Etat s'est opposé formellement aux
articles L.522-2 et L. 522-3.

L'article 2 du projet de loi n° 8426 portant modification de la loi modifiée du 18 juillet 2018
sur la Police grand-ducale, proposait I'insertion d'un nouvel article 5ter dans cette loi.
Cet article visait a accorder au bourgmestre, constatant, sur la base des rapports
d’éloignement, qu'une personne a adopté, au cours d'une période de trente jours, a au
moins deux reprises, I'un des comportements visés au nouvel article bbis, alinéa 1°", de la
méme loi, le pouvoir d'ordonner a I'égard de cette personne une interdiction temporaire
de lieu pour une durée ne pouvant excéder trente jours.

Le paragraphe 2"° du méme article 5ter déterminait un systeme distinct de notification
de la deécision dinterdiction de lieu en fonction des différents cas de figure

%5 Article bter, paragraphe 2, tel qu'il était proposé de linsérer dans la loi du 18 juillet 2028 sur la Police
grand-ducale : «(2) Le bourgmestre notifie l'interdiction temporaire de lieu a la personne concernée par
lettre recommandée, accompagnée d'un avis de réception.

Si le destinataire accepte la lettre recommandée, I'agent des postes en fait mention sur l'avis de réception
gu’il envoie au bourgmestre. Dans ce cas, la durée de ['interdiction temporaire de lieu court a partir du jour
de la remise de la lettre recommandée au destinataire.

Si le destinataire refuse d'accepter la lettre recommandée, I'agent des postes en fait mention sur l'avis de
réception et renvoie la lettre recommandée accompagnée de I'avis de réception au bourgmestre. Dans ce
cas, la durée de linterdiction temporaire de lieu court a partir du jour de la présentation de la lettre
recommandée au destinataire.

Si I'agent des postes ne trouve pas le destinataire a I'adresse indiquée et qu'il résulte des constatations
gu'il a faites que le destinataire demeure bien a cette adresse, le pli peut étre remis a toute autre personne
qui s'y trouve, a condition que celle-ci I'accepte, déclare ses nom, prénoms, qualité et adresse et donne
récépisseé. L'agent des postes en fait mention sur l'avis de réception qu’il envoie au bourgmestre. Le pli ne
peut étre remis a un enfant qui n'a pas atteint I'age de quinze ans accomplis. Dans ce cas, la durée de
Iinterdiction temporaire de lieu court a partir du jour de la remise de la lettre recommandée a la personne

qui l'accepte.
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envisageables, en précisant, pour chacun desdits cas de figure, le point de départ de la
durée de linterdiction. Ce paragraphe était libellé comme suit: «(2) Le bourgmestre
notifie l'interdictiontemporaire de lieu ala personne concernée par lettre recommandée,
accompagneée d'un avis de réception.

Si le destinataire accepte la lettre recommandée, I'agent des postes en fait mention sur
l'avis de réception gqu'il envoie au bourgmestre. Dans ce cas, la durée de linterdiction
temporaire de lieu court a partir du jour de la remise de la lettre recommandée au
destinataire.

Si le destinataire refuse d'accepter la lettre recommandée, I'agent des postes en fait
mention sur l'avis de réception et renvoie la lettre recommandée accompagnée de l'avis
de réception au bourgmestre. Dans ce cas, la durée de l'interdiction temporaire de lieu
court a partir du jour de la présentation de la lettre recommandée au destinataire.
Sil'agent des postes ne trouve pas le destinataire a l'adresse indiquée et qu'il résulte des
constatations qu'il a faites que le destinataire demeure bien a cette adresse, le pli peut
étre remis a toute autre personne qui s'y trouve, a condition que celle-ci I'accepte,
déclare ses nom, prénoms, qualité et adresse et donne récépissé. L'agent des postes en
fait mention sur 'avis de réception qu’il envoie au bourgmestre. Le pli ne peut étre remis
a un enfant qui n‘a pas atteint I'age de quinze ans accomplis. Dans ce cas, la durée de
linterdiction temporaire de lieu court a partir du jour de la remise de la lettre
recommandeée a la personne qui I'accepte.

Dans les cas ou la notification n'a pu étre faite, 'agent des postes remet la lettre
recommandée avec l'avis de réception au bureau des postes distributeur compeétent. |l
laisse a I'adresse indiquée ou dans la boite postale du destinataire un avis l'avertissant
que la lettre recommandée n'a pas pu lui étre remise et indiquant que la lettre
recommandée doit étre retirée dans un délai de sept jours au bureau des postes. Si la
lettre est retirée dans ce délai, un agent du bureau des postes mentionne la remise sur
l'avis de réception qu'ilenvoie au bourgmestre. Silalettre recommandée n‘est pas retirée
par le destinataire dans ce délai, 'agent le mentionne sur l'avis de réception et renvoie la
lettre recommandée accompagnée de l'avis de réception au bourgmestre. Dans ce cas,
la durée de l'interdiction temporaire de lieu court a partir du jour du dép6t de l'avis, par
'agent des postes.

Lorsque la personne concernée réside a l'étranger ou n'a ni domicile, ni résidence
connus, la notification est faite par I'huissier de justice. »

Dans son avis du 25 février 2025, le Conseil dEtat s'est dabord interrogé sur la
signification des termes « adresse indiquée », alors qu'il ne ressortait pas du dispositif
en projet ou cette adresse serait « indiquée ».

Il s'est ensuite penché sur le systeme de notification de l'interdiction temporaire de lieu
en soulevant plusieurs incohérences. En effet, en vertu de l'article bter, paragraphe 2,
alinéa 4, un agent des postes pouvait remettre la lettre d'interdiction a une autre
personne se trouvant a « l'adresse indiquée » dans I'hypothese ou le destinataire de la

Dans les cas ou la notification na pu étre faite, 'agent des postes remet la lettre recommandée avec l'avis
de réception au bureau des postes distributeur compétent. |l laisse a I'adresse indiquée ou dans la boite
postale du destinataire un avis l'avertissant que la lettre recommandée n'a pas pu lui étre remise et
indiquant que la lettre recommandée doit étre retirée dans un délai de sept jours au bureau des postes. Si
lalettre est retirée dans ce délai, un agent du bureau des postes mentionne laremise sur I'avis de réception
gu'il envoie au bourgmestre. Si la lettre recommandée n'est pas retirée par le destinataire dans ce délai,
'agent le mentionne sur l'avis de réception et renvoie la lettre recommandée accompagnée de l'avis de
réception au bourgmestre. Dans ce cas, la durée de l'interdiction temporaire de lieu court a partir du jour
du deépbt de l'avis, par I'agent des postes.

Lorsque la personne concernée réside a I'étranger ou n'a ni domicile, ni résidence connus, la notification
est faite par l'huissier de justice. »
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mesure ne s’y trouverait pas. Dans ce cas, il était prévu que l'interdiction commencerait
a courir «a partir du jour de la remise de la lettre recommandée a la personne qui
'accepte », sans qu'il puisse étre assuré que la personne concernée soit effectivement
informée.

Les systemes de notification prévus aux alinéas 5 et 6 présentaient, dailleurs, en
commun avec lalinéa 4, lIimpossibilité de garantir que la personne concernée soit
informée de la notification de l'interdiction temporaire de lieu.

Le cas de figure prévu a l'alinéa 4 était nettement distingué de celui « ou la notification
N‘a pu étre faite », prévu a l'alinéa 5, alors méme que ces deux situations concernaient
I'impossibilité d'une notification a la personne.

De plus, le paragraphe 2 distinguait I'hypothése « ou la notification n'a pu étre faite »
(alinéa 5) de celle ou la notification est faite par un huissier de justice lorsque «la
personne concernée[...]n‘a ni domicile, ni résidence connus » (alinéa 6).

Considérant que lincohérence du systeme de notification proposé était source
dinsécurité juridique, le Conseil dEtat s'est opposé formellement & larticle 5ter,
paragraphe 2, alinéas 4, 5 et 6, tel qu'il était prévu de l'insérer dans la loi précitée du 18
juillet 2018.

Concernant plus particulierement l'effet rétroactif de la décision du bourgmestre au jour
du dépo6t de I'avis dans la boite aux lettres de la personne concernée, dans I'hypothése ou
lalettre, quin‘a pu étre remise, n‘est pasretirée dansles septjours au bureau des postes,
prévu a larticle 5ter, paragraphe 2, alinéa 5, le Conseil dEtat a demandé, sous peine
d'opposition formelle pour insécurité juridique, la modification de cette disposition en
prévoyant une prise d'effet non rétroactive.

Enfin, au regard de l'alinéa 6, le Conseil d’Etat s'est interrogé sur la maniére dont I'huissier
de justice devrait procéder a la notification dans 'hypothese ou |le destinataire n‘aurait ni
domicile ni résidence connus, le moment a partir duquel l'interdiction commencerait a
courir n‘étant pas determiné dans ce cas. Dans la mesure ou aucune loi ne regle de facon
générale la notification des décisions administratives, le Conseil d’Etat a demandé aux
auteurs, sous peine d'opposition formelle pour insécurité juridique, de préciser ces
modalités dans la loi en projet.

Des références aux oppositions formelles relevées ci-avant sont faites au point F) Principes généraux du
droit, d) texte lacunaire.

L'amendement 3 des amendements parlementaires relatifs au projet de loi n° 8382
portant modification de la loi modifiée du 30 juillet 1960 concernant la création d'un Fonds
national de solidarité portait sur l'article 1¢", point 15°, du projet de loi initial, renuméroté
en article 4, de la loi en projet, visant a modifier I'article 18 de la loi précitée du 30 juillet
1960.

Dans son avis complémentaire du 25 février 2025, le Conseil dEtat a relevé une
incohérence entre l'article 18, paragraphe 2, alinéa 1*", de la loi précitée du 30 juillet 1960,
prévoyant, dans sa version amendée que le conseil dadministration présente les arrétés
de compte annuels au Gouvernement et I'article 16, paragraphe 3, alinéa 1%, lettre a), de
la loi précitée du 30 juillet 1960, qui, tel qu'amendé, prévoyait que le conseil
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d'administration présente au ministre ayant le Fonds dans ses attributions les arrétés de
compte annuels soumis a I'approbation de ce dernier™®.

Au vu de cette incohérence, source dinsécurité juridique, le Conseil d’Etat sest
formellement opposé a cette disposition.

L'article 5 du projet de loi n° 8335 relative a la sécurité, la sdreté, l'ordre et la
vidéosurveillance dans les transports publics et modifiant la loi du 5 février 2021 sur les
transports publics, visait a préciser les types d'objets et animaux admis dans les
transports publics.

Le paragraphe 1¢, alinéa 1°", disposait que « [l]es animaux de compagnie et d'assistance
sont admis dans les moyens de transports publics s’ils ne représentent aucun
inconvénient pour les voyageurs ». Dans son avis du 25 février 2025, le Conseil dEtat a
donné a considérer que cette disposition, en ce qu'elle ne prenait pas en considération
la situation particuliere des animaux d'assistance, allait a 'encontre de l'article 5 et de
l'article 7, paragraphe 1°", de la loi du 22 juillet 2008 relative a l'accessibilité des lieux
ouverts au public aux personnes handicapées accompagnées de chiens d'assistance'’,
qui consacre le droit des personnes handicapées d'accéder aux moyens de transports
publics accompagnées de leur chien d'assistance. Ce droit n'est d'ailleurs pas limité par
le reglement grand-ducal du 19 décembre 2008 relatif aux limitations a l'acces des
personnes handicapées accompagnées de chiens d'assistance aux lieux ouverts au
public.

Ila par conséquent demandé, sous peine d'opposition formelle pourincohérence, source
d'insécuritéjuridique, d'exclure les animaux d'assistance de cette disposition poury viser
les seuls animaux de compagnie.

Concernant ensuite le paragraphe 1¢", alinéa 2, de cet article, en vertu duquel « [|]es petits
animaux sont convenablement enfermés », le Conseil d’Etat a estimé qu’en I'absence de
définition des « petits animaux » dans le dispositif en projet, cette disposition était
vague et imprécise. Il s'y est des lors formellement opposé pour des raisons de sécurité
juridique, en suggérant aux auteurs de viser explicitement les animaux de compagnie
autres que les chiens.

L'article 1", point 3°, lettre b), du projet de loi n° 8432 portant modification : 1. de la loi
modifiée du 10 aodt 1991 sur la profession d’avocat ; 2. de la loi modifiée du 10 aolt 1991

%6 \oir l'article 16, paragraphe 3, alinéa 2, premiére phrase, de la loi précitée du 30 juillet 1960, dans sa
teneur amendée, qui dispose que «[l]es décisions prévues aux lettres a), d) et h) de l'alinéa 1° sont
soumises a l'approbation du ministre. »

7 Article b et article 7, paragraphe 1%, de la loi précitée du 22 juillet 2008 relative a 'accessibilité des lieux
ouverts au public aux personnes handicapées accompagnées de chiens d'assistance :

« Art. 5. (1) Tout chien d'assistance accompagnant une personne handicapée, son éducateur ou sa famille
d’accueil, est autorisé a accéder aux transports, aux lieux ouverts au public et a usage collectif, publics ou
privés, ainsi qu'a ceux permettant une activité professionnelle, formatrice ou socio-éducative.

(2)Un reglement grand-ducal peut fixer des exceptions a cette régle qui ne peuvent se fonder que sur des
motifs tirés des exigences particulieres de sécurité ou de salubrité publiques dans certains lieux
déterminés. »

« Art. 7.(1) Quiconque refuse I'accés aux transports, aux lieux ouverts au public et a usage collectif, publics
ou prives, ainsi qu'a ceux permettant une activité professionnelle, formatrice ou socio-éducative aux
chiens d'assistance est punissable d'une amende de 250 €. »
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déterminant, pour la profession d’avocat, le systéme général de reconnaissance des
qualifications professionnelles; 3. de la loi modifiée du 13 novembre 2002 portant
transposition endroit luxembourgeois de la Directive 98/5/CE du Parlement européen et du
Conseil du 16 février 1998 visant a faciliter I'exercice permanent de la profession d’'avocat
dans un Etat membre autre que celui ot la qualification a été acquise ; 4. de la loi modifiée
du 21juin 1999 portant reglement de procédure devant les juridictions administratives ; 5.
delaloidu7aolt 2023 portant organisation de I'assistance judiciaire et portant abrogation
de l'article 37-1de la loi modifiée du 10 aoGt 1991 sur la profession d‘avocat avait pour objet
dinsérer, a l'article 6, paragraphe 1¢, lettre d), de la loi modifiée du 10 aoGt 1991 sur la
profession d'avocat, un nouvel alinéa 3 visant a dispenser les avocats britanniques visés
alarticle 193, lettre d), sousii)8, de'Accord de commerce et de coopération entre 'Union
européenne et la Communauté européenne de I'énergie atomique, d'une part, et le
Royaume-Uni de Grande-Bretagne et d'Irlande du Nord, d'autre part, fait a Bruxelles et a
Londres le 30 décembre 2020, de toute exigence de maitrise linguistique.

Dans son avis du 25 mars 2025, le Conseil d'Etat a d'abord souligné que cette dérogation
ne pourrait s'appliquer qu'aux avocats britanniques exercant durablement au Grand-
Duché de Luxembourg.

Il a ensuite attiré l'attention sur le fait que, parmi ces avocats, certains continueraient a
figurer au tableau d'un ordre des avocats luxembourgeois, soit par voie dassimilation
acquise avant la fin de la période de transition prévue par l'article 27 de I'Accord sur le
retrait du Royaume-Uni de Grande-Bretagne et d’Irlande du Nord de I'Union européenne
et de la Communauté européenne de |énergie atomique, soit en vertu dune
reconnaissance des qualifications obtenue avant le 31janvier 2021.

Le Conseil d'Etat a souligné que ces avocats reléveraient ainsi a la fois du nouvel article
B, paragraphe ler, point 1), lettre d), alinéa Ter, de la loi précitée du 10 ao(t 1991, qui exige
précisément la maitrise de la langue de la législation ainsi que des langues
administratives et judiciaires au sens de la loi du 24 février 1984 sur le réegime des
langues, et de la nouvelle disposition dérogatoire prévue par le projet de loi.

Il a également signalé que l'ajout proposé entrait en contradiction avec l'exigence
figurant a l'article 31-1 de la loi précitée du 10 aodt 1991, selon laquelle tout avocat,
personne physique, doit maitriser au moins la langue de la législation au sens de la loi
précitée du 24 février 1984.

De ce fait, les avocats britanniques admis au tableau par application de la dérogation
prévue par le projet de loi risqueraient de se trouver immeédiatement en contravention
avec larticle 31-1.

Au vu de ces incohérences, sources d'insécurité juridique, le Conseil d'Etat s'est donc
formellement opposé ala modification proposée a l'article 1°", point 3°, lettre b), du projet
de loi.

L'article 1¢", point 6°, du projet de loi n°8297 portant introduction d'une mesure sociale dans
le domaine du photovoltaique définissait le « demandeur» comme la « personne
physique ou morale qui a introduit une demande de prise en charge conformément a

8 Aux termes de larticle 193, paragraphe 1¢, lettre d), sous ii), de cet accord, la notion de «titre
professionnel d’'origine » vise « pour un avocat du Royaume-Uni, le titre d'avocat, de barrister ou de
solicitor, autorisant la fourniture de services juridiques dans toute partie de la juridiction du Royaume-
Uni ».
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l'article 3, paragraphe 3, pour un logement dont elle détient la pleine et entiere
propriété ».

Dans son avis du 3 juin 2025, le Conseil d'Etat s'est formellement opposé a cette
définition, qu'il a jugée incohérente et source d’insécurité juridique, dans la mesure ou
elle omettait de prendre en compte le réle du syndic.

Il a, en conséquence, suggere de compléter la définition par le bout de phrase suivant :
«ou le syndic pour les batiments collectifs soumis au statut de la copropriété et
comportant au moins une unité d’habitation éligible au sens de la présente loi ».

*

L'article 2 du projet de loi n° 8491 portant création de I'établissement public « Agence
luxembourgeoise des médicaments et produits de santé (ALMPS) », et modifiant : 1°le Code
de la sécurité sociale; 2° la loi modifiée du 25 septembre 1953 ayant pour objet la
réorganisation du contréle des denrées alimentaires, boissons et produits usuels ; 3°la loi
modifiée du 4 aolt 1975 concernant la fabrication et l'importation des médicaments ; 4°la
loi modifiée du 25 novembre 1975 concernant la délivrance au public des médicaments ; 5°
la loi du 15 mars 1979 portant réglementation de la transfusion sanguine ; 6° la loi modifiée
du 21 novembre 1980 portant organisation de la Direction de la santé ; 7° la loi modifiée du
1T avril 1983 portant réglementation de la mise sur le marché et de la publicité des
médicaments ; 8°la loi du 18 décembre 1985 relative aux médicaments vétérinaires ; 9° la
loi modifiée du 16 janvier 1990 relative aux dispositifs médicaux ; 10° la loi modifiée du 6
janvier 1995 relative a la distribution en gros des médicaments ; 11° la loi du 1e" aolt 2007
relative aux tissus et cellules humains destinés a des applications humaines; 12° la loi
modifiée du 8 mars 2018 relative aux établissements hospitaliers et a la planification
hospitaliére visait a préciser les missions de ['Agence luxembourgeoise des
medicaments et produits de santé, ci-apres « ALMPS ».

Dans son avis du 1°" juillet 2025, le Conseil d'Etat a toutefois relevé que les missions de
I'ALMPS se recoupaient a plusieurs égards avec celles de la Direction de la santé, telles
que définies par la loi modifiée du 21 novembre 1980 portant organisation de la Direction
de lasanté. L'articulation entre les compétences respectives de ces deux entités n‘ayant
pas été clairement établie, le Conseil d'Etat s'est formellement opposé a l'article 2 du
projet de loi pour des raisons de sécurité juridique.

*

L'article 12, paragraphe 2, du projet de loi n° 8133 relatif au mandat de protection future
portant modification : 1° du Nouveau Code de procédure civile, et 2° de la loi modifiée du 7
mars 1980 sur l'organisation judiciaire établissait une liste d'actes réputés strictement
personnels non susceptibles de faire 'objet d'une représentation par le mandataire dans
le cadre du mandat de protection future. Le point 15° de cette liste concernait : « 15° la
déclaration d’avoir la conviction constante et irréversible d'appartenir au sexe opposeé a
celui qui est indiqué dans I'acte de naissance ».

Dans son avis du 11juillet 2025, le Conseil d’Etat a signalé que les termes « conviction
constante et irréversible d'appartenir au sexe opposé a celui qui est indiqué dans l'acte
de naissance » sont étrangers au droit luxembourgeois. Il a, par conséquent, demandé
leur suppression, sous peine d'opposition formelle pour incohérence, source d'insécurité
juridique. Il a en outre souligné que cette situation était déja couverte par le point 22°,
relatif a « I'introduction d'une demande en changement de nom, prénoms ou de sexe ».
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L'alinéa 3 de l'article 17 du projet de loi n° 8133 relatif au mandat de protection future
portant modification : 1° du Nouveau Code de procédure civile, et 2° de la loi modifiée du 7
mars 1980 sur l'organisation judiciaire, relatif au contréle et I'exécution du mandat de
protection future notarié, disposait que « [I]e mandataire établi annuellement le compte
de sa gestion qui est vérifié selon les modalités définies par le mandat de protection
future et que le juge des tutelles peut en tout état de cause faire vérifier en vertu de
I'article 470 du Code civil. »

Dans son avis du 11juillet 2025, le Conseil d'Etat s'est interrogé sur la référence a l'article
470 du Code civil®® al'alinéa précité.

En effet, l'article 470 Code civile ne précise pas, contrairement a ce qui était indiqué dans
le texte en projet, que le juge peut faire verifier le compte de gestion, mais se borne a
prévoir la remise d'un compte de gestion, sans prévoir sa vérification par le juge des
tutelles.

Le Conseil dEtat sest donc formellement opposé & cette disposition, au motif
d'insécurité juridique.

Il a en outre relevé que si les auteurs du projet de loi entendaient instaurer une telle
vérification de la part du juge, voire la possibilité de confier cette vérification a un tiers
(« faire vérifier »), cette faculté devrait étre explicitement prévue dans le texte.

Il est encore renvoyé a l'opposition formelle relevée au point D) Institutions et administrations publiques, 3)
Le pouvoir judiciaire, a) L'inamovibilité des magistrats (article 105, paragraphe 2, de la Constitution), que le
Conseil dEtat a émise dans les considérations générales de son avis complémentaire du 25 mars 2025 sur
le projet de loi n° 8299B portant modification de :1° la loi modifiée du 7 mars 1980 sur l'organisation
judiciaire; 2° la loi modifiée du 7 novembre 1996 portant organisation des juridictions de lordre
administratif ; 3° la loi modifiée du 23 janvier 2023 portant organisation du Conseil national de la justice ;
qui en vue de créer un pool de réserve des postes de magistrat aupres du Conseil national de la justice.

iv. Textelacunaire

L'article 1¢7, point 13°, du projet de loi n° 8382 portant modification de la loi modifiée du 30
juillet 1960 concernant la création d'un Fonds national de solidarité, visait a insérer un
nouvel article 16sexies dans la loi précitée.

Le paragraphe 1¢" de cet article prévoyait que « sans préjudice des examens oraux prévus
a l'annexe du projet de loi sous avis sous le point IV.B.1.a., les examens se déroulent par
écrit devant une commission d'examen. » Dans son avis du 12 novembre 2024, le Conseil
d’Etat s'est interrogé, en l'absence de précisions, sur le déroulement des examens oraux.
Il n‘était notamment pas indiqué si ces examens se dérouleraient devant une autre
commission que celle chargée des épreuves écrites. Au vu de lincertitude créée par
cette omission, le Conseil d'Etat s'est formellement opposé au texte proposé pour des
raisons de sécurité juridique.

Il a également relevé que le paragraphe 7 du nouvel article 16sexies disposait que : «(7)
Les candidats qui, tout en ayant obtenu les moyennes prévues au paragraphe 6, n‘ont pas

38 Article 470 du Code civil « Dés avant la fin de la tutelle, le tuteur est tenu de remettre chaque année au
subroge tuteur un compte de gestion. Ce compte sera rédigé et remis, sans frais, sur papier non timbré.
Le subrogé tuteur transmet le compte, avec ses observations au juge aux affaires familiales, lequel s'il y
échet, convoque le conseil de famille. [...] »
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obtenu a I'examen la moitié des points dans I'une ou I'autre branche, subiront un examen
oral supplémentaire dans ces branches, lequel décidera de leur admission. », sans que la
notion de «branche » soit définie par la loi précitée du 30 juillet 1960. Face a cette
imprécision, source dinsécurité juridique, le Conseil d'Etat s'est formellement opposé a
'emploi de ce terme.

L'amendement 3 des amendements parlementaires du 22 mai 2024 concernant le projet
de loi n° 8089 relatif a la signature électronique des actes en matiére administrative et
portant modification de la loi du 25 juillet 2015 relative a 'archivage électronique, portait
sur l'article 3 du projet de loi initial, qui était renumeérote en article 2.

Dans son avis complémentaire du 10 décembre 2024, le Conseil d’Etat a constaté qu'a
l'article 2, paragraphe 1¢, les auteurs des amendements n‘avaient pas donné suite aux
observations qu'il avait émises dans son premier avis du 12 mars 2024.

Cet article, dans sa version amendée, prévoyait en effet, dans I'nypothese ou un acte
administratif est signé électroniquement par lI'administration, que le recours a une
signature électronique qualifiée au sens du réglement (UE) n°910/2014 du Parlement
européen et du Conseil du 23 juillet 2014 sur l'identification électronique et les services
de confiance pour les transactions électroniques au sein du marché intérieur et
abrogeant la directive 1999/93/CE, tel qu'il a été modifié, ci-apres « reglement elDAS »,
est requise uniqguement « lorsqu'une signature est nécessaire a la perfection » de cet
acte. Les auteurs expliquaient qu'«il n'est pas renoncé au critere que la signature
électronique qualifiée est uniqguement requise lorsque l'apposition d'une signature sur un
acte est requise en vertu d'une disposition légale, afin de ne pas inutilement alourdir la
procédure pour I'apposition de signature lors de processus techniques de transmission
d'actes électroniques ».

Le Conseil d'Etat a souligné que la formulation proposée a l'article 2, paragraphe 1¢, était
source d'insécurité juridique, en raison de son caractere lacunaire. Il a en effet attiré
I'attention sur le fait que la question du niveau de signature requis pour les actes
administratifs, pour lesquels aucun texte de loi ne prescrit expressément une signature,
continuait a se poser.

En effet, l'article 1¢, paragraphe 1°", du projet de loi autorisait la signature électronique
pour tout acte relatif a une activité administrative, sans préciser le niveau de sécurité
requis pour cette signature.

Le Conseil d'Etat s'est donc formellement opposé, pour des raisons de sécurité juridique,
a larticle 2, paragraphe 1°, tel que résultant de lamendement 3 des amendements
parlementaires précités. Constatant que les paragraphes 2 et 3 de larticle 2, tel
qu'amendeé, imposaient également le recours a la signature électronique qualifiée
uniquement dans les cas ou la signature ou un cachet « est nécessaire pour la perfection
de 'acte », le Conseil d'Etat a étendu son opposition formelle a ces dispositions du projet
de loi, estimant qu’elles risquaient de créer les mémes insécurités juridiques que celles
relevées a propos de l'article 2, paragraphe 1", amendeé.

*

Le nouvel article L. 513-1, que le projet de loi n° 7650 portant modification : 1. du Code de la
consommation ; 2. de la loi modifiée du 11 avril 1983 portant réglementation de la mise sur
le marché et de la publicité des spécialités pharmaceutiques et des médicaments
préfabriqués ; 3. de la loi modifiée du 27 juillet 1991 sur les médias électroniques ; 4. de la loi
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modifiée du 27 juillet 1997 sur le contrat d'assurance ; 5. de la loi modifiée du 14 aolt 2000
relative au commerce électronique ; 6. de laloi modifiée du 24 mai 2011 relative aux services
dans le marché intérieur ; 7. de la loi modifiée du 23 décembre 2016 sur les ventes en soldes
et sur trottoir et la publicité trompeuse et comparative ; 8. de la loi du 26 juin 2019 relative
G certaines modalités d'application et a la sanction du reglement (UE) 2018/302 du
Parlement européen et du Conseil du 28 février 2018 visant a contrer le blocage
géographique injustifié et d'autres formes de discrimination fondée sur la nationalité, le
lieu de résidence ou le lieu d'établissement des clients dans le marché intérieur, et
modifiant les réeglements (CE) n°® 2006/2004 et (UE) 2017/2394 et la directive 2009/22/CE,
en vue de la transposition de la directive (UE) 2020/1828 du Parlement européen et du
Conseil du 25 novembre 2020 relative aux actions représentatives visant a protéger les
intéréts collectifs des consommateurs et abrogeant la directive 2009/22/CE proposait
d'insérer dans le Code de la consommation, tel que résultant des amendements
gouvernementaux du 8 avril 2024, avait trait au conflit d'intéréts dans le cadre du
financement du recours collectif.

Le paragraphe 5 de cet article était rédigé comme suit : « Aux fins d'application des
paragraphes 1 a 4, le tribunal est habilité a prendre les mesures appropriées a tout
moment de la procédure, par exemple a exiger du demandeur qu'il refuse le financement
en question ou qu'ily apporte des modifications et, sinécessaire, arejeter la qualité pour
agir du demandeur dans le cadre du recours collectif concerné. Un tel rejet ne porte pas
atteinte aux droits des consommateurs concernés par ledit recours collectif. En cas de
manquement a l'obligation de communication dinformations sur les sources de
financement par le demandeur, prévue aux paragraphes 1 a 3 du présent article, les
articles 2059 a 2066 du Code civil relatifs a l'astreinte sont également applicables. »
Dans son avis complémentaire du 20 décembre 2024, le Conseil d'Etat a soulevé
plusieurs questions relatives a ce paragraphe. La disposition creéait en effet un
amalgame entre la qualité a agir, qui est une condition de recevabilité de droit commun,
et la condition de l'absence de conflits dintéréts, qui est une autre condition de
recevabilité, spécifiguement prévue par larticle L. 521-1 précisant les conditions de
recevabilité du recours collectif. Le Conseil d'Etat a observé que la qualité pour agir du
demandeur, prévue larticle L. 511-4 du Code de la consommation, n'est pas a confondre
avec d'autres conditions de recevabilité et des lors, si un demandeur ne refuse pas, le
financement en question, demandé par le tribunal, la sanction ne saurait pas étre le rejet
de la qualité a agir du demandeur. |l s'est également demandé, dans la mesure ou il
s'agissait des conditions de recevabilité de l'action, qui font l'objet d'un jugement
distinct, comment le tribunal pourrait rejeter la qualité a agir du demandeur dans le cadre
d'une action en cours de procédure, c'est-a-dire a un moment ou le jugement sur la
recevabilité aurait déja été rendu et serait coulé en force de chose jugeée. I n‘afinalement
pas compris le sens du bout de la derniére phrase de l'article 5, paragraphe 1¢", alinéa 1¢,
prévoyant qu'«[uln tel rejet ne porte pas atteinte aux droits des consommateurs
concernés par ledit recours collectif». Au vu de toutes ces interrogations et
imprécisions, le Conseil d'Etat s'est formellement opposé au paragraphe 5 de l'article L.
513-1 pour insécurité juridique.

Le nouvel article L. 521-2, que le projet de loi n° 7650 portant modification : 1. du Code de
la consommation; 2. de la loi modifiée du 11avril 1983 portant réglementation de la mise sur
le marché et de la publicité des spécialités pharmaceutiques et des médicaments
préfabriqués ; 3. de la loi modifiée du 27 juillet 1991 sur les médias électroniques ; 4. de la loi
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modifiée du 27 juillet 1997 sur le contrat d'assurance ; 5. de la loi modifiée du 14 aolt 2000
relative au commerce électronique ; 6. de laloi modifiée du 24 mai 2011 relative aux services
dans le marché intérieur ; 7. de la loi modifiée du 23 décembre 2016 sur les ventes en soldes
et sur trottoir et la publicité trompeuse et comparative ; 8. de la loi du 26 juin 2019 relative
G certaines modalités d'application et a la sanction du reglement (UE) 2018/302 du
Parlement européen et du Conseil du 28 février 2018 visant & contrer le blocage
géographique injustifié et d'autres formes de discrimination fondée sur la nationalité, le
lieu de résidence ou le lieu d'établissement des clients dans le marché intérieur, et
modifiant les reglements (CE) n°® 2006/2004 et (UE) 2017/2394 et la directive 2009/22/CE,
en vue de la transposition de la directive (UE) 2020/1828 du Parlement européen et du
Conseil du 25 novembre 2020 relative aux actions représentatives visant a protéger les
intéréts collectifs des consommateurs et abrogeant la directive 2009/22/CE proposait
d'insérer dans le Code de la consommation, tel que résultant des amendements
gouvernementaux du 8 avril 2024, renvoyait en son paragraphe 2, alinéa 1¢" a l'article
L.512-1 du méme code pour déterminer la procédure applicable a l'appel contre le
jugement de recevabilité du recours collectif. Comme l'article L. 512-1, auquel se référait
le paragraphe 2, alinéa 1¢7, ne prévoit pas de procédure d'appel, le Conseil d'Etat, dans son
avis complémentaire du 20 decembre 2024, s'est formellement opposé a la formulation
proposeée en raison de son insécurité juridique. Il ademandé que ce renvoi soit remplaceé
par un renvoi aux dispositions applicables en matiere d'appel prévues par le Nouveau
Code de procédure civile™®,

*

Le nouvel article L. 521-2, que le projet de loi n° 7650 portant modification : 1. du Code de
la consommation; 2. de la loi modifiée du 11avril 1983 portant réglementation de la mise sur
le marché et de la publicité des spécialités pharmaceutiques et des médicaments
préfabriqués ; 3. de la loi modifiée du 27 juillet 1991 sur les médias électroniques ; 4. de la loi
modifiée du 27 juillet 1997 sur le contrat d'assurance ; 5. de la loi modifiée du 14 aolt 2000
relative au commerce électronique ; 6. de laloi modifiée du 24 mai 2011 relative aux services
dans le marché intérieur ; 7. de la loi modifiée du 23 décembre 2016 sur les ventes en soldes
et sur trottoir et la publicité trompeuse et comparative ; 8. de la loi du 26 juin 2019 relative
G certaines modalités d'application et a la sanction du reglement (UE) 2018/302 du
Parlement européen et du Conseil du 28 février 2018 visant & contrer le blocage
géographique injustifié et d'autres formes de discrimination fondée sur la nationalité, le
lieu de résidence ou le lieu d’établissement des clients dans le marché intérieur, et

0 \/oir dans le méme sens les oppositions formelles que le Conseil dEtat a émises dans son avis
complémentaire du 20 décembre 2024 concernant les articles L. 524-19, L 524-20, paragraphe 3 et L. 530-
1, paragraphes 3 et 5, alinéa 3, du projet de loi n° 7650 portant modification : 1. du Code de la consommation
; 2. de la loi modifiée du 11 avril 1983 portant réglementation de la mise sur le marché et de la publicité des
spécialités pharmaceutiques et des médicaments préfabriqués ; 3. de la loi modifiée du 27 juillet 1991 sur les
médias électroniques ; 4. de la loi modifiée du 27 juillet 1997 sur le contrat d'assurance ; 5. de la loi modifiée
du 14 aoQt 2000 relative au commerce électronique ; 6. de la loi modifiée du 24 mai 2011 relative aux services
dans le marché intérieur ; 7. de la loi modifiée du 23 décembre 2016 sur les ventes en soldes et sur trottoir et
la publicité trompeuse et comparative ; 8. de la loi du 26 juin 2019 relative a certaines modalités d’'application
et ala sanction du réglement (UE) 2018/302 du Parlement européen et du Conseil du 28 février 2018 visant
contrer le blocage géographique injustifié et d'autres formes de discrimination fondée sur la nationalité, le
lieu de résidence ou le lieu d'établissement des clients dans le marché intérieur, et modifiant les réglements
(CE)n°2006/2004 et (UE)2017/2394 et la directive 2009/22/CE, en vue de la transposition de la directive (UE)
2020/1828 du Parlement européen et du Conseil du 25 novembre 2020 relative aux actions représentatives
visant a protéger les intéréts collectifs des consommateurs et abrogeant la directive 2009/22/CE proposait
d’insérer dans le Code de la consommation, tel que résultant des amendements gouvernementaux du 8 avril
2024.
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modifiant les réeglements (CE) n°® 2006/2004 et (UE) 2017/2394 et la directive 2009/22/CE,
en vue de la transposition de la directive (UE) 2020/1828 du Parlement européen et du
Conseil du 25 novembre 2020 relative aux actions représentatives visant a protéger les
intéréts collectifs des consommateurs et abrogeant la directive 2009/22/CE proposait
dinsérer dans le Code de la consommation, tel que résultant des amendements
gouvernementaux du 8 avril 2024, prévoyait en son paragraphe 2, alinéa 4, que «[l]e
greffe communique le jugement sur la recevabilité, qu’il soit de recevabilité ou
d'irrecevabilité, ouladécision enappel prévus au paragraphe 1°", sous forme électronique
au ministre ayant la Protection des consommateurs dans ses attributions, qui le publie,
lorsqu'il est devenu définitif, dans son intégralité sur son site internet. »

Dans son avis complémentaire du 20 décembre 2024, le Conseil d'Etat a fait valoir que la
communication de la décision par le greffe au ministre ayant la Protection des
consommateurs dans ses attributions et la publication de cette décision définitive par
ce dernier soulevait des problemes, dans la mesure ou la formulation choisie semblait
impliquer que le greffe communique la décision déja avant I'expiration des voies de
recours, sans que le ministre sache a quelle date la décision deviendra définitive. Pour
remeédier a ce probleme, il a proposé de prévoir un mécanisme de notification par le
greffe, comme en matiére pénale, faisant courir le délai d'appel, et prévoyant que la
transmission du jugement au ministre se fera apres I'écoulement des délais de recours,
les frais de publication étant par ailleurs a mettre a charge de la partie visée
conformément aux dispositions de I'article 13 de la directive (UE)2020/1828 a transposer.
Il a également rendu attentif au fait qu'aucun délai de publication n’était prévu en cas de
publication de la décision par le ministre, ce qui soulevait la question, a défaut de
précision dans le texte, s'il incomberait au tribunal de fixer le délai de publication a
charge du ministre, en vertu du paragraphe 2, alinéa 2, du méme article L. 521.2,
disposant que «[l]e tribunal détermine le contenu et les modalités de publicité du
jugement oudeladécisionenappel etles délais adaptésaux circonstances del'espece ».
Compte tenu des problémes soulevés, sources dinsécurité juridique, le Conseil d’Etat
s'est formellement opposé a la disposition proposeée.

*

Le nouvel article L. 522-4, que le projet de loi n° 7650 portant modification : 1. du Code de
la consommation; 2. de la loi modifiée du 11avril 1983 portant réglementation de la mise sur
le marché et de la publicité des spécialités pharmaceutiques et des médicaments
préfabriqués ; 3. de la loi modifiée du 27 juillet 1991 sur les médias électroniques ; 4. de la loi
modifiée du 27 juillet 1997 sur le contrat d'assurance ; 5. de la loi modifiée du 14 aolt 2000
relative au commerce électronique ; 6. de laloi modifiée du 24 mai 2011 relative aux services
dans le marché intérieur ; 7. de la loi modifiée du 23 décembre 2016 sur les ventes en soldes
et sur trottoir et la publicité trompeuse et comparative ; 8. de la loi du 26 juin 2019 relative
G certaines modalités d'application et a la sanction du reglement (UE) 2018/302 du
Parlement européen et du Conseil du 28 février 2018 visant & contrer le blocage
géographique injustifié et d'autres formes de discrimination fondée sur la nationalité, le
lieu de résidence ou le lieu d'établissement des clients dans le marché intérieur, et
modifiant les reglements (CE) n° 2006/2004 et (UE) 2017/2394 et la directive 2009/22/CE,
en vue de la transposition de la directive (UE) 2020/1828 du Parlement européen et du
Conseil du 25 novembre 2020 relative aux actions représentatives visant a protéger les
intéréts collectifs des consommateurs et abrogeant la directive 2009/22/CE proposait
d'insérer dans le Code de la consommation, tel que résultant des amendements
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gouvernementaux du 8 avril 2024, avait trait a laccord de médiation auquel
parviendraient les parties dans le cadre d'un recours collectif.

Aux termes du paragraphe 1¢", l'accord de médiation pouvait étre partiel.

Dans son avis complémentaire du 20 décembre 2024, le Conseil d'Etat a toutefois
constaté que le texte proposé manquait de préciser les conséquences d'un accord
partiel sur la poursuite du recours collectif et notamment sur la forclusion des actions
des consommateurs. Le tribunal continuerait-t-il 'examen du recours collectif relatif aux
prétentions n‘ayant pas fait I'objet d'unaccord, et quelles seraient les conséquences d'un
accord partiel sur les regles de forclusion applicables aux consommateurs ? Le Conseil
d’Etat a donc demandé, sous peine d'opposition formelle pour insécurité juridique, que
le dispositif en projet soit complété aux fins de préciser les conséquences d'un accord
de meédiation partiel sur le déroulement de la procédure judiciaire, en tenant notamment
compte des points soulevés. Il a également observé que le texte ne prévoyait pas de
disposition réglant le mécanisme d'adhésion au groupe voire d'exclusion du groupe en
cas de médiation. Si en vertu de l'article L. 522-4, paragraphe 2, lettre h), un accord de
mediation devait contenir « le cas échéant » le délai accordé aux consommateurs pour
manifester leur volonté d'adhérer au groupe, une disposition spécifique sur le
fonctionnement de ce mécanisme d'adhésion n'était toutefois par prévue. En
conséquence, le Conseil d'Etat s'est également opposé & la lettre h) de l'article L. 522-4,
paragraphe 2, en raison de sa contrariété au principe de sécurité juridique. S'agissant du
paragraphe 2, lettre i), disposant que les « frais de publicité de 'accord de médiation sont
a la charge des parties a parts éqgales, sauf si elles en décident autrement », le Conseil
d’Etat afinalement encore attiré I'attention des auteurs des amendements sur l'article 13,
paragraphe 3, de la directive (UE) 2020/1828 a transposer qui prévoit que « la juridiction
[...] ordonne au professionnel dinformer les consommateurs concernés par laction
représentative, aux frais du professionnel, [...]. » Comme cet article de la directive
prévoit que les frais de publicité sont & la charge du professionnel, le Conseil dEtat a
signalé que ladisposition proposée, qui mettait de maniere générale les frais de publicité
de l'accord homologué a la charge des parties a parts égales, transposait de maniere
incorrecte la directive (UE) 2020/1828 précitée. Il s'est en conséquence formellement
opposeé a cette disposition du projet de loi.

Uneréférence aladerniére des oppositions formelles relevées ci-avant est faite au point E) Droit de 'Union
européenne 2) Directives européennes, a) Transposition incorrecte d'une directive.

*

Le nouvel article L. 523-1, que le projet de loi n° 7650 portant modification : 1. du Code de
la consommation; 2. de la loi modifiée du 11avril 1983 portant réglementation de la mise sur
le marché et de la publicité des spécialités pharmaceutiques et des médicaments
préfabriqués ; 3. de la loi modifiée du 27 juillet 1991 sur les médias électroniques ; 4. de la loi
modifiée du 27 juillet 1997 sur le contrat d'assurance ; 5. de la loi modifiée du 14 aolt 2000
relative au commerce électronique ; 6. de la loi modifiée du 24 mai 2011 relative aux services
dans le marché intérieur ; 7. de la loi modifiée du 23 décembre 2016 sur les ventes en soldes
et sur trottoir et la publicité trompeuse et comparative ; 8. de la loi du 26 juin 2019 relative
G certaines modalités d'application et a la sanction du reglement (UE) 2018/302 du
Parlement européen et du Conseil du 28 février 2018 visant a contrer le blocage
géographique injustifié et d'autres formes de discrimination fondée sur la nationalité, le
lieu de résidence ou le lieu d’établissement des clients dans le marché intérieur, et
modifiant les reglements (CE) n° 2006/2004 et (UE) 2017/2394 et la directive 2009/22/CE,
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en vue de la transposition de la directive (UE) 2020/1828 du Parlement européen et du
Conseil du 25 novembre 2020 relative aux actions représentatives visant a protéger les
intéréts collectifs des consommateurs et abrogeant la directive 2009/22/CE proposait
dinsérer dans le Code de la consommation, tel que résultant des amendements
gouvernementaux du 8 avril 2024, avait trait aux actions collectives tendant a obtenir la
cessation ou linterdiction des manquements. Le paragraphe?2, tel guamendé,
déterminait la procédure et les délais d'appel contre le jugement sur la cessation ou
I'interdiction du manquement. Il prévoyait en son alinéa 2 que « 'appel est introduit dans
les quinze jours suivant la signification de la décision et la procédure d’appel est celle
prévue en matiére de référé telle gquindiquée a larticle L. 322-1(5) ». Dans son avis
complémentaire du 20 décembre 2024, le Conseil d'Etat a observé que le texte en projet
omettait de prévoir la procédure et le délai d'appel applicables en cas de recours collectif
tendant a la fois a la cessation ou a l'interdiction du manquement et a la réparation des
préjudices subis. Il s'est notamment demandé si dans cette hypothese il y aurait un seul
jugement ou deux jugements, a savoir un jugement sur la cessation ou l'interdiction du
manquement et un jugement sur la responsabilité ou si les deux options étaient
possibles. Au vu de cette imprécision, source d'insécurité juridique, il sS'est formellement
opposeé a l'article L. 523-1.

Le nouvel article L. 524-16, que le projet de loi n° 7650 portant modification : 1. du Code de
la consommation; 2. de la loi modifiée du 11avril 1983 portant réglementation de la mise sur
le marché et de la publicité des spécialités pharmaceutiques et des médicaments
préfabriqués ; 3. de la loi modifiée du 27 juillet 1991 sur les médias électroniques ; 4. de la loi
modifiée du 27 juillet 1997 sur le contrat d'assurance ; 5. de la loi modifiée du 14 aolt 2000
relative au commerce électronique ; 6. de laloi modifiée du 24 mai 2011 relative aux services
dans le marché intérieur ; 7. de la loi modifiée du 23 décembre 2016 sur les ventes en soldes
et sur trottoir et la publicité trompeuse et comparative ; 8. de la loi du 26 juin 2019 relative
G certaines modalités d'application et a la sanction du reglement (UE) 2018/302 du
Parlement européen et du Conseil du 28 février 2018 visant & contrer le blocage
géographique injustifié et d'autres formes de discrimination fondée sur la nationalité, le
lieu de résidence ou le lieu d'établissement des clients dans le marché intérieur, et
modifiant les reglements (CE) n°® 2006/2004 et (UE) 2017/2394 et la directive 2009/22/CE,
en vue de la transposition de la directive (UE) 2020/1828 du Parlement européen et du
Conseil du 25 novembre 2020 relative aux actions représentatives visant a protéger les
intéréts collectifs des consommateurs et abrogeant la directive 2009/22/CE proposait
d'introduire dans le Code de la consommation, tel que résultant des amendements
gouvernementaux du 8 avril 2024, concernait le rapport du liquidateur. Aux fins de
répondre & une observation que le Conseil d’Etat avait émise dans son avis du 20 juin
2023 sur la version initiale du projet de loi, les auteurs des amendements avaient prévu
que le liquidateur remet au tribunal un rapport trimestriel. lls avaient toutefois maintenu
la précision contenue dans la disposition initiale suivant laquelle ledit rapport serait a
remettre a I'expiration du délai dindemnisation. Comme cette précision n‘avait plus de
sens, le Conseil d’Etat, dans son avis complémentaire du 20 décembre 2024, en a
demandé la suppression. Constatant par ailleurs que le dispositif restait muet sur les
consequences du rapport trimestriel, alors qu'il omettait de préciser si le tribunal
trancherait périodiquement sur les difficultés reprises dans le rapport trimestriel, le
Conseil d’Etat a demandé que le dispositif soit complété afin de prévoir que les rapports
trimestriels contiennent toutes les informations nécessaires permettant au tribunal de
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prendre, au fur et a mesure de l'analyse des contestations, des jugements tranchant les
contestations. Au vu de ces observations, le Conseil d'Etat, dans un souci de sécurité
juridique, s'est formellement opposeé a l'article L. 524-16, tel qu'amendé, dont l'insertion
était proposée dans le Code de la consommation.

*

Le nouvel article L. 524-20, que le projet de loi n° 7650 portant modification : 1. du Code de
la consommation; 2. de la loi modifiée du 11avril 1983 portant réglementation de la mise sur
le marché et de la publicité des spécialités pharmaceutiques et des médicaments
préfabriqués ; 3. de la loi modifiée du 27 juillet 1991 sur les médias électroniques ; 4. de la loi
modifiée du 27 juillet 1997 sur le contrat d'assurance ; 5. de la loi modifiée du 14 aolt 2000
relative au commerce électronique ; 6. de laloi modifiée du 24 mai 2011 relative aux services
dans le marché intérieur ; 7. de la loi modifiée du 23 décembre 2016 sur les ventes en soldes
et sur trottoir et la publicité trompeuse et comparative ; 8. de la loi du 26 juin 2019 relative
G certaines modalités d'application et a la sanction du reglement (UE) 2018/302 du
Parlement européen et du Conseil du 28 février 2018 visant & contrer le blocage
géographique injustifié et d'autres formes de discrimination fondée sur la nationalité, le
lieu de résidence ou le lieu d'établissement des clients dans le marché intérieur, et
modifiant les reglements (CE) n° 2006/2004 et (UE) 2017/2394 et la directive 2009/22/CE,
en vue de la transposition de la directive (UE) 2020/1828 du Parlement européen et du
Conseil du 25 novembre 2020 relative aux actions représentatives visant a protéger les
intéréts collectifs des consommateurs et abrogeant la directive 2009/22/CE proposait
d'introduire dans le Code de la consommation, tel que résultant des amendements
gouvernementaux du 8 avril 2024, disposait en son paragraphe 1° que : « (1) Lorsqu’un ou
plusieurs consommateurs appartenant au groupe n'ont pas été indemnisés selon les
modalités déterminées par le jugement sur la responsabilité, le liquidateur transmet au
tribunal le rapport visé a larticle L. 524-16. » Dans son avis complémentaire du 20
décembre 2024, le Conseil dEtat a demandé, sous peine d'opposition formelle pour
insécurité juridique, que cette disposition soit complétée aux fins de préciser que le
liquidateur fait mention du défaut d'indemnisation d'un ou de plusieurs consommateurs
dans le rapport visé a l'article L. 524-16, qu'il transmet, avec les pieces concernées, au
tribunal chaque trimestre.

Par ailleurs, le paragraphe 2 disposait que: «(2) Le tribunal statue sur toutes les
demandes dindemnisation qui ont fait lobjet de contestations de la part du
professionnel ou du consommateur, partiellement ou totalement, sur base du rapport
remis par le liquidateur. Le cas échéant, le tribunal fixe un nouveau délai et de nouvelles
modalités d'indemnisation par le professionnel des consommateurs concernés que ceux
prévus par le jugement sur la responsabilité. » Dans le sens de l'opposition formelle
formulée & l'encontre du paragraphe 1¢, le Conseil d'Etat a demandé, sous peine
d'opposition formelle pour insécurité juridique, qu'un paragraphe 3 soit inséré a
larticle L. 524-14, relatif aux contestations soulevées par le professionnel, prévoyant
que le professionnel communique sans délai ses contestations au liquidateur, afin qu'il
en fasse mention dans son rapport. Au regard de la précision du paragraphe 2 précité
suivant laquelle le tribunal fixe un nouveau délai et de nouvelles modalités
dindemnisation, le Conseil d’Etat s'est dabord interrogé sur la signification de
l'expression « nouvelles modalités dindemnisation » en relevant ensuite que cette
maniere de procéder risquerait de porter atteinte au principe de l'autorité de la chose
jugée du jugement sur la responsabilité. Il a des lors demandé, sous peine d'opposition
formelle pour insécurité juridique, la reformulation de cette disposition.
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L'article 8 du projet de loi n® 8302 relative aux établissements classés modifiant : 1° la loi
modifiée du 5 aolt 1993 concernant l'utilisation rationnelle de I'énergie ; 2° la loi modifiée
du 22 mai 2008 relative a I'évaluation des incidences de certains plans et programmes sur
I'environnement ; 3°la loi modifiée du 26 novembre 2008 concernant la gestion des déchets
de lindustrie extractive ; 4° la loi modifiée du 19 décembre 2008 relative a I'eau ; 5° la loi
modifiée du 21 mars 2012 relative aux déchets ; 6°la loi du 27 ao(it 2012 relative au stockage
géologique du dioxyde de carbone ; 7° la loi modifiée du 9 mai 2014 relative aux émissions
industrielles ; 8°la loi du 19 décembre 2014 relative aux sous-produits animaux et produits
dérivés non destinés a la consommation humaine ; 9° la loi du 28 avril 2017 concernant la
maitrise des dangers liés aux accidents majeurs impliquant des substances dangereuses ;
10°le Code pénal, disposait que : « Tout changement d’exploitant d’'un établissement des
classes 1, 1A, 1B, 2, 3, 3A ou 3B est a déclarer conformément aux articles 17 et 27 par le
nouvel exploitant au plus tard dans un délai de trente jours a compter du changement
effectif. » Dans son avis du 21janvier 2025, le Conseil d'Etat s'est formellement opposé a
cette disposition pour des raisons de sécurité juridique alors qu'il n'était pas clair a partir
de quel moment le changement d'exploitant serait a considérer comme effectif et a
partir de quel moment précis le délai de 30 jours commencerait a courir. [l a demandé
que le changement effectif soit défini avec précision. Il a réitéré cette opposition
formelle aux article 9, paragraphe 1¢, et 15, point 5°, du projet de loi.

*

L'article 18 du projet de loi n° 8302 relative aux établissements classés modifiant : 1°la loi
modifiée du 5 aolt 1993 concernant l'utilisation rationnelle de I'énergie ; 2° la loi modifiée
du 22 mai 2008 relative aI'évaluation des incidences de certains plans et programmes sur
I'environnement ; 3°la loi modifiée du 26 novembre 2008 concernant la gestion des déchets
de lindustrie extractive ; 4° la loi modifiée du 19 décembre 2008 relative a I'eau; 5° la loi
modifiée du 21 mars 2012 relative aux déchets ; 6°la loi du 27 ao(it 2012 relative au stockage
géologique du dioxyde de carbone ; 7° la loi modifiée du 9 mai 2014 relative aux émissions
industrielles ; 8°la loi du 19 décembre 2014 relative aux sous-produits animaux et produits
dérivés non destinés a la consommation humaine ; 9° la loi du 28 avril 2017 concernant la
maitrise des dangers liés aux accidents majeurs impliquant des substances dangereuses ;
10° le Code pénal, portait sur les délais d'instruction et de décision. Le paragraphe 4,
deuxieme phrase prévoyait une prolongation de délai au cas ou « une etude est aréaliser
par une personne agréée au titre de la loi du 21 avril 1993 relative a I'agrément de
personnes physiques ou morales privées ou publiques, autres que [I'Etat pour
'accomplissement de taches techniques d'étude et de vérification dans le domaine de
lenvironnement ».

Dans son avis du 21 janvier 2025, a relevé plusieurs imprécisions concernant cette
disposition.

Il n'était en effet pas indiqué qui demanderait la réalisation de ces études, quels seraient
les domaines dans lesquels ces études pourraient étre realisées et dans quelles
conditions lesdites études seraient effectuées. En I'absence de ces précisions dans le
texte en projet, le Conseil d'Etat a demandé, sous peine d'opposition formelle pour non-
respect du principe de sécuritéjuridique, que ladisposition soit complétée auregard des
questions soulevées.

202


https://conseil-etat.public.lu/content/dam/conseil_etat/fr/avis/2025/21012025/61630-avis-du-21-janvier-2025.pdf
https://conseil-etat.public.lu/content/dam/conseil_etat/fr/avis/2025/21012025/61630-avis-du-21-janvier-2025.pdf

Le projet deloin®8216 relative au droit de préemption en faveur de la promotion de I'habitat
et modifiant 1° la loi modifiée du 4 décembre 1967 concernant Iimp6t sur le revenu ; 2° loi
modifiée du 22 octobre 2008 sur le droit d'emphytéose et le droit de superficie et
introduisant différentes mesures administratives et fiscales en faveur de la promotion de
'habitat visait a préciser le cadre juridique applicable al'exercice du droit de préemption,
prévu par laloi précitée du 22 octobre 2008, par les pouvoirs préemptant, c'est-a-dire les
communes et le Fonds dulogement. ll s'agissait, selon les auteurs, de remédier a certains
problemes qui s'étaient révelés dans la pratique, afin de mieux répondre aux exigences
de la politique du logement. Dans les considérations générales de son avis du 21 janvier
2025, le Conseil dEtat a relevé des incohérences et des lacunes au niveau des
dispositions de l'article 7 du projet de loi prévoyant les mesures a disposition du pouvoir
préemptant au cas ou un immeuble aurait été aliené par son propriétaire en violation de
son droit de préemption. Il s'est d'abord interrogeé sur l'articulation des dispositions des
alinéas 1°" et 5 de l'article 7 en projet. En effet, si le premier alinéa conférait au pouvoir
préemptant le droit dagir en nullité de l'acte d'aliénation conclu en violation des
dispositions du projet de loi, et d'étre déclaré propriétaire en lieu et place de l'acquéreur
initial, aux prix et conditions stipulés dans l'acte annulé, les situations et le cadre dans
lesquels la fixation judiciaire du prix, prévue al'article 7, alinéa 5, du projet de loi, pouvait
intervenir, demeuraient imprécis. Par ailleurs, si l'article 7, alinéa 5, du projet de loi
renvoyait aux dispositions de la loi modifiée du 15 mars 1979 sur I'expropriation publique
pour determiner les regles applicables par le tribunal d'arrondissement en cas de
contestation, par le pouvoir préemptant, du prix et des conditions stipulés dans 'acte
d'aliénationillicite annulé, il n'était toutefois pas précisé quelles dispositions exactes de
cette loi seraient applicables a la fixation judiciaire du prix et des conditions de la vente.
Cette critique valait eégalement pour larticle 8 du projet de loi, qui prévoyait lui aussi
l'application des dispositions de la loi précitée du 15 mars 1979 par le tribunal
d'arrondissement, cette fois en cas de désaccord sur le prix exigé par le propriétaire
lorsque le pouvoir préemptant entendait exercer son droit de préemption. Le Conseil
d’Etat a, avant tout, critiqué I'absence d'un encadrement précis de I'action en nullité. En
particulier, les criteres permettant de caractériser un détournement abusif de la loi
n'étaient pas définis. Il a également relevé que, selon l'article 7 du projet de loi, 'action en
nullité pourrait étre intentée dans un délai de deux ans a compter de I'enregistrement de
I'acte d'aliénation, ce qui souleve la question de la possibilité, en pratique, pour le pouvoir
préemptant de se substituer a I'acquéreur initial apres une procédure potentiellement
longue, au terme de laquelle le bien pourrait avoir changé de mains ou fait I'objet de
constructions. Estimant que I'absence de réponse a ces interrogations engendrait une
insécurité juridique, le Conseil d’Etat a exigé, sous peine d'opposition formelle, une
révision du dispositif afin d'encadrer de maniere claire I'action en nullité, tant sur ses
conditions d'ouverture et sa procédure que sur ses conséquences juridiques'™'.

*

11| e Conseil dEtat aréitéré cette opposition formelle dans son avis du 21janvier 2025 concernant larticle
1¢", paragraphe 6, du projet de loi n® 8223 portant modification de la loi modifiée du 17 avril 2018 concernant
I'aménagement du territoire et modifiant : [...].
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Le projet deloin®8216 relative au droit de préemption en faveur de la promotion de I'habitat
et modifiant 1° la loi modifiée du 4 décembre 1967 concernant Iimp6t sur le revenu ; 2° loi
modifiée du 22 octobre 2008 sur le droit d'emphytéose et le droit de superficie et
introduisant différentes mesures administratives et fiscales en faveur de la promotion de
'habitat visait a préciser le cadre juridique applicable al'exercice du droit de préemption,
prévu par laloi précitée du 22 octobre 2008, par les pouvoirs préemptant, c'est-a-dire les
communes et le Fonds du logement.

L'article 1°", alinéa 1¢", du texte en projet énumérait les immeubles concernés par le droit
de préemption. Les immeubles visés avaient en commun qu’ils devaient constituer des
« parcelles non construites ». En vertu de lalinéa 2 de cet article, la « parcelle non
construite » était celle «libre de toute construction destinée au séjour prolongé de
personnes ».

Dans son avis du 21janvier 2025, le Conseil d’Etat a soulevé plusieurs questions au sujet
de cette définition. Il s'est notamment interrogé sur la signification du terme « séjour »
et sur le moment a partir duquel un séjour devait étre considéré comme « prolongé ». |l
n'était par ailleurs pas clair si cette notion se distinguait de celles d'« habitation » ou de
«logement », employées respectivement par la loi modifiée du 19 juillet 2004 concernant
'aménagement communal et le développement urbain, et par la loi modifiee du 17 avril
2018 concernant l'aménagement du territoire. Considérant, au regard de ces
interrogations, que la définition prévue a larticle 1°, alinéa 2, du projet de loi,
engendrerait une insécurité juridique, le Conseil d'Etat a demandé aux auteurs de la
clarifier, sous peine d'opposition formelle. Il s'est également interrogé sur lautorité
competente pour qualifier un immeuble de « parcelle libre de toute construction
destinée au séjour prolongé de personnes » ainsi que sur la forme sous laquelle les
parcelles cadastrales non construites, soumises au droit de préemption, seraient
répertoriées. Ce répertoire devant nécessairement étre tenu a jour, qui en serait le
responsable ? Au vu de ces imprécisions, révélatrices d’insécurité juridique, le Conseil
d’Etat a de nouveau demandé, sous peine d'opposition formelle, que la loi en projet soit
précisée sur les points souleveés.

Le projet deloin®8216 relative au droit de préemption en faveur de la promotion de I'habitat
et modifiant 1° la loi modifiée du 4 décembre 1967 concernant Iimp6t sur le revenu ; 2° loi
modifiée du 22 octobre 2008 sur le droit d'emphytéose et le droit de superficie et
introduisant différentes mesures administratives et fiscales en faveur de la promotion de
'habitat visait a préciser le cadre juridique applicable al'exercice du droit de préemption,
prévu par laloi précitée du 22 octobre 2008, par les pouvoirs préemptant, c'est-a-dire les
communes et le Fonds du logement. L'article 3 du projet de loi avait trait a la proposition
du propriétaire d'un immeuble adressée au pouvoir préemptant d'acquérir cet immeuble
a un prix et a des conditions y indiqués. En vertu de l'alinéa 2 de cet article, le pouvoir
préemptant devait se prononcer dans un délai de trois mois a compter de la notification
de la proposition. Dans son avis du 21janvier 2025, le Conseil d’Etat a estimé que le verbe
« se prononcer », tel qu'employé dans cette disposition, manquait de précision. llarelevé
que ce terme pouvait préter a interprétation, notamment en laissant entendre qu'il
suffirait, par exemple, que le pouvoir préemptant exprime un simple avis sur la
proposition du propriétaire ou entame des négociations sur le prix dans le délai imparti.
Dés lors, en raison de I'ambiguité résultant de 'emploi de ce terme, le Conseil d’Etat a
considéré qu'il conviendrait au contraire de prévoir expressément que le pouvoir
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préemptant « notifie sa décision d'acquérir ou non Iimmeuble en question » dans le délai
de trois mois.

L'alinéa 2 restait dailleurs également muet sur la forme de la notification de la
proposition dacquisition de limmeuble adressée par le propriétaire au pouvoir
préemptant.

Au regard de ces observations, le Conseil d'Etat a donc demandé que l'article 3, alinéa 2,
du projet de loi soit précisé, sous peine d'opposition formelle, dans un souci de sécurité
juridique.

L'article 3, alinéa 3, du projet de loi prévoyait finalement que le refus ou le défaut de
réponse du pouvoir préemptant pendant le délai de trois mois, visé a lalinéa 2,
suspendrait le droit de préemption pour une durée de deux ans a compter de la
notification de la proposition par le propriétaire, a moins que lIimmeuble soit aliéné a
« une valeur inférieure au prix demandeé visé a l'alinéa 1°" » ou « a des conditions pouvant
étre considérées comme plus avantageuses ». Le Conseil d'Etat s'est en particulier
interrogé sur l'appréciation du caractere plus « avantageux » prévu alalinéa 3 précité. En
conséquence, en raison de la nébulosité de ce terme, le Conseil dEtat s'est de nouveau
formellement opposé a l'article 3, alinéa 3, de la loi en projet, également pour des motifs
de sécurité juridique’?.

Le projet de loin®8216 relative au droit de préemption en faveur de la promotion de I'habitat
et modifiant 1° la loi modifiée du 4 décembre 1967 concernant Iimp6t sur le revenu ; 2° loi
modifiée du 22 octobre 2008 sur le droit d'emphytéose et le droit de superficie et
introduisant différentes mesures administratives et fiscales en faveur de la promotion de
'habitat, visait a préciserle cadre juridique applicable al'exercice du droit de préemption,
prévu par laloi précitée du 22 octobre 2008, par les pouvoirs préemptant, c'est-a-dire les
communes et le Fonds du logement. L'article 7, alinéa 3, du projet de loi imposait au
notaire instrumentaire et a l'autorité administrative I'obligation « d'indiquer dans tout
acte authentique visé al'article 4 sile droit de préemption s'y applique ou non ». Dans son
avis du 21janvier 2025, le Conseil d’Etat a observé que larticle 4, auquel la disposition
précitée faisait référence, ne deésignait pas «les actes authentiques », mais «les
opérations » soumises au droit de préemption. Il s'est en conséquence demandé si les
auteurs avaient entendu limiter le cadre de l'article 7, alinéa 3, en projet aux seuls actes
authentiques a 'exclusion des actes sous seing privé. Dans I'affirmative, le Conseil d'Etat
a demandé des précisions quant a la procédure applicable en présence d'un acte sous
seing prive. Dans un souci de sécurité juridique, il a exige que le dispositif soit clarifié sur
ce point, sous peine d'opposition formelle. Par ailleurs, le projet de texte ne précisait pas
les consequences juridiques du non-respect, par le notaire, de l'obligation prévue a
l'article 7, alinéa 3. Plus particulierement, il demeurait incertain si 'absence de la mention
obligatoire entrainerait la nullité de I'acte d'aliénation. En conséquence, le Conseil d’Etat
a,unenouvelle fois, exigé que le dispositif soit précisé a cet égard, également sous peine
d'opposition formelle pour des raisons de sécurité juridique.

2 \/oir dans le méme sens l'opposition formelle pour insécurité juridique que le Conseil dEtat a émise dans
son avis du 21janvier 2025 relatif au projet de loi n° 8223 portant modification de la loi modifiée du 17 avril
2018 concernant 'aménagement du territoire et modifiant:[...], concernant la méme formulation de
« conditions pouvant étre considérées comme plus avantages », prévue a l'article 1¥, paragraphe 2, dudit
projet de loi.
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Le projet deloin®8216 relative au droit de préemption en faveur de la promotion de I'habitat
et modifiant 1° la loi modifiée du 4 décembre 1967 concernant Iimp6t sur le revenu ; 2° loi
modifiée du 22 octobre 2008 sur le droit demphytéose et le droit de superficie et
introduisant différentes mesures administratives et fiscales en faveur de la promotion de
'habitat visait a préciser le cadre juridique applicable al'exercice du droit de préemption,
prévu par la loi précitée du 22 octobre 2008, par les pouvoirs préemptant, a savoir les
communes et le Fonds du logement. Larticle 8 du projet de loi posait le principe
que : « Toute convention portant surune aliénation ou une opération alaquelle s'applique
le droit de préemption en vertu de la présente loi est irréfragablement réputée conclue
sous condition suspensive de la renonciation a I'exercice du droit de préemption. » Les
alinéas 2 et 3 de cet article disposaient par ailleurs que : « Si la convention portant sur
une aliénation ou une opération visées a larticle 4 concerne a la fois des parcelles
soumises et des parcelles non soumises au droit de preemption, le pouvoir préemptant
peut décider d'exercer son droit de préemption sur les parcelles soumises au droit de
préemption.

Dans ce cas, le propriétaire peut exiger que le pouvoir préemptant se porte acquéreur de
'ensemble des immeubles visés par la convention. »

Enfin, il était prévu aux alinéas 4 et 5 que :« A défaut d'accord amiable sur le prix des
immeubles, le prix est fixé par le tribunal d'arrondissement de la situation de I'immeuble
conformément aux dispositions de laloi modifiée du 15 mars 1979 sur I'expropriation pour
cause d'utilité publique.

Le prix fixé par le tribunal tient compte de I'éventuelle dépréciation subie par la partie
non soumise au droit de préemption du fait de la préemption sur la partie soumise au
droit de préemption. »

Dans son avis du 21 janvier 2025, le Conseil d’Etat s'est plus particuliérement interrogé
sur la portée des dispositions visées aux alinéas 4 et 5 de l'article 8.

Il n'était en effet pas clair si ces dispositions s'appliqueraient a la situation prévue a
l'alinéa 2, c'est-a-dire a la détermination du prix pour les parcelles soumises au droit de
préemption sur lesquelles le pouvoir préemptant exerce son droit ou s'il agissait de viser
les cas de contestation relatifs au prix de 'ensemble des parcelles pour lesquelles le
vendeur a exigé une acquisition intégrale, conformément a l'alinéa 3, voire si les deux
hypothéses étaient en cause. Au regard de ces interrogations, le Conseil dEtat a exigé,
sous peine d'opposition formelle pour insécurité juridique, que l'article 8 soit compléeté
par la précision des biens susceptibles de faire I'objet d'une fixation judiciaire du prix'3.

L'article 5 du projet de loi n° 8386 ayant pour objet le renouvellement du régime d'aides ala
protection de I'environnement et du climat concernait les aides a linvestissement en
faveur de la protection de l'environnement y compris la décarbonation. Il visait a
déterminer les conditions requises afin qu'une aide puisse étre octroyée aune entreprise
réalisant un investissement en faveur de la protection de lenvironnement. Le
paragraphe 3, point 3° de cet article déterminait ces conditions pour les
investissements en relation avec I'hydrogéene. En ce qui concernait ces investissements,
il était prévu au second alinéa de ce point, que seul I'hydrogene remplissant les

13| e Conseil d'Etat a réitéré cette opposition formelle dans son avis du 21janvier 2025 concernant larticle
1¢", paragraphe 7, du projet de loi n° 8223 portant modification de la loi modifiée du 17 avril 2018 concernant
I'aménagement du territoire et modifiant : [...].
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conditions énoncées dans le texte en projet pourrait étre utilisé ou transporté tout au
long de la durée de vie de l'investissement. L'entreprise devait s'engager a se conformer
a ces conditions.

Dans son avis du 25 février 2025, le Conseil d'Etat s'est interrogé sur la signification de la
notion de «durée de vie». Cette durée, correspondait-elle a la durée normale
d'amortissement, telle que prévue a l'article 25, paragraphe 1", point 3°, du projet de loi™*
? Il a relevé que dans la négative, il faudrait envisager I'hypothése d'une aliénation de
l'actif et les conséquences juridiques d'une violation de I'engagement par le nouveau
propriétaire. A cet égard, il a souligné que c'est en principe 'entreprise ayant recu l'aide
qui doit larembourser, faute de respecter ses engagements. Au regard des imprécisions
relevées, sources dinsécurité juridique, le Conseil d'Etat s'est formellement opposé &
larticle 5, paragraphe 3, point 3°, alinéa 2, de la loi en projet.

L'article 23, deuxieme phrase, du projet de loin° 8335 relative ala sécurité, la sireté, l'ordre
et la vidéosurveillance dans les transports publics et modifiant la loi du 5 février 2021 sur
les transports publics réservait I'acces aux enregistrements de la vidéosurveillance aux
personnes « autorisées ». Toutefois, le texte restait muet quant a l'autorité investie du
pouvoir dautorisation ainsi quaux conditions et procédures encadrant cette
autorisation. Dans son avis du 25 février 2025, le Conseil d’Etat a donc exigé, sous peine
d'opposition formelle pour insécurité juridique, soit que cette disposition soit précisée
sur les points soulevés, soit qu'elle soit supprimée. Par ailleurs, il a relevé que le
reglement général sur la protection des données (RGPD) regle de maniére suffisante
'acces aux données personnelles.

L'article 1°" de la proposition de loi n°® 8085 luttant contre les pratiques appelées « culture
de l'effacement » ou « culture de I'annulation » dans le domaine de la littérature, élaborée
par le député Fernand Kartheiser définissait la notion de «culture d'effacement »
comme étant la « culture de I'annulation » ou encore « cancel culture » dans le domaine
de la littérature, I'activité et les démarches visant a neutraliser, adapter, transformer,
modifier ou supprimer des ceuvres ou certains passages d’'ceuvres parrapportalaversion
originale de l'auteur, percues comme illégitimes par certains acteurs extra-judiciaires,
dans un but de vouloir rendre le texte conforme a des critéres de nature idéologique,
doctrinale, intellectuelle ou théorétique. » Dans son avis du 11 mars 2025, concernant la
partie de la phrase « pergues comme illégitimes par certains acteurs extra-judiciaires »,
le Conseil d’Etat s'est interrogé sur l'identité des « certains acteurs extra-judiciaires »
visés ainsi que sur la nature des «criteres de nature idéologique, doctrinale,
intellectuelle ou théorétique » mentionnés. Il a également relevé qu'il n'était pas précisé
qui serait chargé d'apprécier ces criteres.

Au regard de ces imprécisions, sources dinsécurité juridique, le Conseil dEtat s'est
formellement opposé a l'article 1°" de la proposition de loi.

4 Article 25, paragraphe 1°7, point 3°, du projet de loi n° 8386 : « 1) L'entreprise perd le bénéfice de l'aide
octroyée en vertu de la présente loi dans les cas suivants : [...] 3° 'entreprise aliéne I'actif faisant I'objet de
l'aide avant I'expiration de sa durée normale d'amortissement ou, lorsque celle-ci est inférieure a cing ans,
avantl'expiration d'une durée minimale de cing ans, sans avoir obtenul'accord préalable du ministre faisant
suite a une demande écrite et motivée de I'entreprise, a moins qu'il s'agisse d'une aide octroyée en vertu
de l'article 6 ; »
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L'article 5 du projet de loi n° 8180 fixant les conditions relatives a l'organisation des
transports sanitaires terrestres non urgents determinait les informations et documents a
fournir par la personne physique ou morale dans le cadre de la demande en vue de
l'obtention de I'agrément nécessaire a I'exploitation de l'activité de transport sanitaire
terrestre. Envertude l'article 5, point 2°, du dispositif lademande devait comporter « une
attestation signée par la personne physique ou morale qui se propose d'exercer l'activité
de transport sanitaire terrestre ». Dans son avis du 11 mars 2025, le Conseil d'Etat s'est
interrogé sur la nature de cette attestation alors que la disposition précitée manquait a
en préciser l'objet et le contenu. Il a également constaté que l'article 5 exigeait en son
paragraphe 1¢", point 3°, la communication des bulletins n°s 3 et 5 sans toutefois préciser
les condamnations qui ne doivent pas y étre renseignées. Les exigences d’honorabilité
requises pour les directeurs, gérants administrateurs n'étaient d‘ailleurs pas indiquées.
Enfin, le Conseil d’Etat s'est demandé pourquoi les auteurs exigeaient la communication
du bulletin n°5, qui reprend les condamnations pour des faits commis a I'égard d'un
mineur ou impliquant un mineur ou des décisions pronong¢ant une interdiction d'exercer
des activités impliquant des contacts réquliers avec des mineurs, et non pas celle du
bulletin n° 4, qui renseigne les décisions figurant au bulletin n°3 ainsi que toutes les
condamnations prononc¢ant une interdiction de conduire. Au vu de ces lacunes qui
entachaient le texte proposé, le Conseil d'Etat s'est formellement opposé a ces
dispositions pour des raisons de sécurité juridique.

*

L'article 17, paragraphe 3, du projet de loi n° 8180 fixant les conditions relatives a
'organisation des transports sanitaires terrestres non urgents déterminait les exigences
d’honorabilité du conducteur d’'un véhicule sanitaire. |l prévoyait que cette disposition
s'appliquerait «[s]ans préjudice du paragraphe 1¢" ». Le paragraphe 1¢, auquel il était
renvoyé, ne s'adressait toutefois qu'aux membres de I'équipage. Le Conseil d'Etat, dans
sonavis du 11 mars 2025, a estimé que le paragraphe 1°" devait également s'appliquer aux
conducteurs. Afin d'éviter toute équivoque, il a donc demandé, sous peine d'opposition
formelle pour des raisons de sécurité juridique, qu'au paragraphe 1¢, les termes « et des
conducteurs » soient insérés apres les termes « membres d'équipage ». L'article 17,
paragraphe 3, du projet de loi prévoyait également que «le conducteur d'un véhicule
sanitaire ne doit pas avoir fait 'objet d'une condamnation coulée en force de chose jugée
pour un délit prévu et réprimé par le code de laroute qui donne lieu a une réduction de la
moitié du nombre maximal de points du permis de conduire ». A cet égard, le Conseil
d’Etat s'est demandé comment le transporteur sanitaire pourrait vérifier sile conducteur
remplit les exigences d’honorabilité prévues au paragraphe 3. En effet, les délits
sanctionnés par le « code de laroute » ne sont, al'exception de l'interdiction de conduire,
pas inscrits au casier judiciaire. Il a finalement encore rendu attentif au fait que le
Luxembourg ne dispose pas d'un « code de laroute ». Auregard de ces observations, il a
demandé aux auteurs, sous peine d'opposition formelle pour contrariété au principe de
la sécurité juridique, de reformuler le paragraphe 3 de l'article 17 du projet de loi.

*
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L'article 1¢", point 4°, lettre a), du projet de loi n® 8432 portant modification : 1. de la loi
modifiée du 10 aolt 1991 sur la profession d’avocat ; 2. de la loi modifiée du 10 aolt 1991
déterminant, pour la profession d’avocat, le systéme général de reconnaissance des
qualifications professionnelles; 3. de la loi modifiée du 13 novembre 2002 portant
transposition endroit luxembourgeois de la Directive 98/5/CE du Parlement européen et du
Conseil du 16 février 1998 visant a faciliter I'exercice permanent de la profession d’'avocat
dans un Etat membre autre que celui ot la qualification a été acquise ; 4. de la loi modifiée
du 21juin 1999 portant reglement de procédure devant les juridictions administratives ; 5.
delaloidu7aolt 2023 portant organisation de I'assistance judiciaire et portant abrogation
de l'article 37-1de la loi modifiée du 10 aolt 1991 sur la profession d’avocat visait a ajouter
a l'article 8, paragraphe 2, de la loi précitée du 10 aoGt 1991 une disposition autorisant le
Conseil de l'ordre a publier sur son site internet « toute décision affectant le droit
d’'exercice d'un avocat ». Complété par cette disposition, ce paragraphe se lisait comme
suit : «(2) Le tableau des avocats de chaque Ordre est tenu par le Conseil de I'Ordre. Le
Conseil de I'Ordre peut publier sur le site internet du Barreau toute décision affectant le
droit d'exercice d'un avocat ». Dans son avis du 25 mars 2025, le Conseil dEtat a observé
qu’il ne suffisait pas de prévoir le principe de la publication dans la loi en projet, mais qu'il
fallait, dans un souci de sécurité juridique, compléter la disposition proposée par des
précisions relatives aux conditions et aux modalités de la publication prévue. Le Conseil
d’Etat a, en particulier, critiqué Iimprécision de la notion de « décision affectant le droit
d'exercice d'un avocat». Il a par consequent invitée les auteurs a identifier plus
précisément les décisions visées, notamment par renvoi aux textes législatifs
pertinents. Il a également releve qu'il n'était pas clair si les auteurs entendaient imposer
une publication intégrale ou une publication partielle, par extraits, de ces décisions.
Dans ce contexte, le Conseil d'Etat a soulevé la question de la réelle plus-value, au regard
de «lintérét des justiciables » mis en avant par les auteurs, que représenterait la
publication des motifs, éventuellement infamants, a l'origine d'une décision affectant le
droit d'exercice d'un avocat. Il a, a cet égard, évoqué le risque d’'un glissement vers une
logique de « name and shame » (ou « mise au pilori » en frangais).

Il a, des lors, insisté pour que toute publication soit strictement encadrée, notamment
par linstauration d'un contrdle de proportionnalité, consistant a mettre en balance les
consequences de la publication pour 'avocat concerné avec la gravite de linfraction et
I'intérét du public a en étre informé. Il a également demandé des précisions quant aux
modalités concretes de la publication, notamment sa durée, 'omission de toute
information non pertinente (et en particulier de toute référence au dossier danslequel la
faute a été commise), etc. Enfin, il a souligné la nécessité de prévenir toute confusion
avec d'éventuels avocats homonymes, en exigeant que l'avocat concerné puisse étre
identifié d'une maniere ne laissant aucun doute dans I'esprit du justiciable.

Au regard de ces imprécisions, le Conseil d’Etat s'est formellement opposé a la
disposition qu'il était proposé d’'adjoindre a l'article 8, paragraphe 2, de la loi précitée du
10 aoGt 1991.

L'article 1¢", point 4°, lettre b), du projet de loi n® 8432 portant modification : 1. de la loi
modifiée du 10 aolt 1991 sur la profession d’avocat ; 2. de la loi modifiée du 10 aolt 1991
déterminant, pour la profession d’avocat, le systéme général de reconnaissance des
qualifications professionnelles; 3. de la loi modifiée du 13 novembre 2002 portant
transposition endroit luxembourgeois de la Directive 98/5/CE du Parlement européen et du
Conseil du 16 février 1998 visant a faciliter I'exercice permanent de la profession d’'avocat
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dans un Etat membre autre que celui ot la qualification a été acquise ; 4. de la loi modifiée
du 21juin 1999 portant reglement de procédure devant les juridictions administratives ; 5.
delaloidu7aolt 2023 portant organisation de I'assistance judiciaire et portant abrogation
de l'article 37-1de la loi modifiée du 10 aodt 1991 sur la profession d'avocat visait a opérer
une reécriture en profondeur de la procédure d'inscription des sociétés d'avocats aux
listes V et VI des tableaux des deux ordres des avocats. Parmi les modifications
envisagees, figurait l'obligation de verser une copie des conventions conclues par la
sociéete d'avocats « dans le cadre de son appartenance a un groupe ». Dans son avis du
25 mars 2025, le Conseil d’Etat s'est interrogé sur la signification des notions de
« groupe » et « d'appartenance » qui n'étaient pas definies dans le texte en projet.
Estimant que cette imprécision était source d'insécurité juridique, le Conseil d’Etat sy
est formellement opposé.

Le Conseil d'Etat s'est également formellement opposé, pour des raisons de sécurité
juridique, a l'exigence de fournir une description des futurs locaux de la société
d'avocats, le dispositif ne précisant pas les éléments sur lesquels cette description
devait porter.

L'amendement 1 des amendements parlementaires du 18 novembre 2024 concernant le
projet de loi n° 8072 modifiant 1° la loi modifiée du 31janvier 1948 relative a la
réglementation de la navigation aérienne ; 2°la loi modifiée du 19 mai 1999 ayant pour objet
a)de réglementer I'accés au marché de l'assistance en escale al'aéroport de Luxembourg,
b) de créer un cadre réglementaire dans le domaine de la sUreté de l'aviation civile, et c)
d'instituer une Direction de I'‘Aviation Civile portait sur l'article du 2 du projet de loi qui
visait a modifier l'article 7bis de la loi précitée du 21 janvier 1948. Dans sa version
amendeée, le paragraphe 3, alinéa 2, de larticle 7bis prévoyait que les demandes
d'autorisation, introduites par certains instructeurs en vue d'étre dispensés de
formations, devaient étre soumises a une «association aéronautique
luxembourgeoise ». Dans son avis complémentaire du 29 avril 2025, le Conseil d'Etat s'est
interrogé, en I'absence de définition, sur les associations visées par cette expression. Il
ades lors exigé, sous peine d'opposition formelle pour insécurité juridique, que le projet
de loi définisse clairement les associations aéronautiques luxembourgeoises
concernees.

L'article 1.1.1-2, tel que l'article 2 du projet de loi n° 8419 portant modification 1° de la loi
modifiée du 9 novembre 1990 ayant pour objet la création d’un registre public maritime
luxembourgeois, 2° de la loi modifiée du 10 aolt 2018 portant organisation de
'Administration de I'enregistrement, des domaines et de la TVA visait a le remplacer dans
la loi précitée du 9 novembre 1990, disposait en son paragraphe 1°" que «[l]e registre
maritime des navires est place sous l'autorité du commissaire et tenu parle conservateur
des hypotheques maritimes ». Cette disposition soulevait un certain nombre de
questions. Dans son avis du 29 avril 2025, le Conseil d'Etat s'est notamment interrogé sur
la maniere dont les regles du Code civil relatives au conservateur des hypotheques
s'appliqueraient au conservateur des hypotheques maritimes. Par analogie, il s'est posé
cette méme question au regard des textes en vigueur fixant les salaires et conférant une
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indemnité de responsabilité aux conservateurs des hypotheques™®. En effet, selon
I'article 10 du projet de loi, les inscriptions effectuées avant I'entrée en vigueur de celui-
ci devaient étre reprises par le conservateur des hypotheques maritimes, et a compter
de cette méme date, la responsabilité de ce dernier devait se substituer a celle du
conservateur des hypothéques. A cet égard, le Conseil d'Etat a relevé que la substitution
de responsabilité ainsi envisagée était problématique, dans la mesure ou celle-ci est
attachéealapersonne duconservateuretnonalafonctionentant que telle. Enl'absence
de précisions complémentaires sur ces points, et au vu des interrogations soulevées, le
Conseil d'Etat s'est formellement opposé alarticle 1.1.1-2, paragraphe 1¢, tel que proposé
alarticle 2 du projet de loi.

L'article 1.2.2-8, tel que l'article 2 du projet de loi n® 8419 portant modification 1° de la loi
modifiée du 9 novembre 1990 ayant pour objet la création d’un registre public maritime
luxembourgeois, 2° de la loi modifiée du 10 aolt 2018 portant organisation de
I'Administration de I'enregistrement, des domaines et de la TVA visait a le remplacer dans
laloi précitée du 9 novembre 1990, énumérait les cas d’extinction des privileges attachés
a certaines créances envers I'exploitant d'un navire.

Le paragraphe 2, point 4°, de cet article prévoyait que : « Les privileges s'éteignent
également : [...]4° par la saisie du navire prononcée pour infraction aux lois de douane,
de police ou de s@reté. » Dans son avis du 29 avril 2025, le Conseil d'Etat s'est interrogé
sur la signification exacte des termes « pour infraction aux lois de douane, de police ou
de slrete ». En effet, quelle forme de saisie était visée ? Quant aux lois, il n'était pas clair
s'il s'agissait uniquement de lois nationales ou également de lois étrangeres. Au vu des
questions soulevées, le Conseil d'Etat a considéré que cette disposition était source
d'insécurité juridique et s'y est formellement opposé.

L'article10 du projet de loi n° 8433B portant modification de la loi modifiée du 7 juin 2012
surles attachés de justice en vue de réviser le recrutement, la formation professionnelle et
le service provisoire avait pour objet linsertion d'un article 2-6 nouveau dans la loi
précitée du 7juin 2012, dont les paragraphes 1" et 2 étaient libellés comme suit : « Art. 2-
B.(1) La commission statue sur I'admissibilité du candidat a la procédure de recrutement
sur examen d’'entrée dans la magistrature ou a la procédure de recrutement sur dossier.
(2) En cas de circonstances exceptionnelles diment constatées, la commission peut
décider une admission conditionnelle du candidat. »

Dans son avis du 13 mai 2025, le Conseil d'Etat s'est interrogé, a propos du paragraphe 2,
sur la signification de la notion d'« admission conditionnelle », alors que les conditions
auxquelles I'admission serait subordonnée n'étaient pas précisées. Il a également releve
que la notion de « circonstances exceptionnelles » n'était pas définie.

145 |oi du 22 février 1930 tendant a modifier le mode de fixation du tarif des salaires des conservateurs des
hypothéques, Mém. An°10 du 1 mars 1930 ;

Arrété grand-ducal modifié du 12 juin 1937 concernant la fixation des salaires dus aux receveurs des
contributions et des conservateurs des hypothéques, Mém. A n° 44 du 16 juin 1937 ;

Arrété grand-ducal du 24 septembre 1945 portant nouvelle organisation de la conservation des
hypothéques, Mém. A n°53 du 28 septembre 1945 ;

Reglement grand-ducal modifié du 11 septembre 1978 concernant la fixation des salaires dus aux
conservateurs des hypothéques, Mém. A n° 64 du 4 octobre 1978.
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En raison de ces imprécisions, le Conseil d'Etat a estimé que le pouvoir conféré a la
commission de prononcer une admission conditionnelle n'était pas suffisamment
encadré, ce qui risquait d'ouvrir la voie a des décisions arbitraires. Il s'‘est, en
consequence, formellement opposé a cette disposition pour des motifs de sécurité
juridique.

L'article 25 du projet de loi n° 8433B portant modification de la loi modifiée du 7 juin 2012
surles attachés de justice en vue de réviser le recrutement, la formation professionnelle et
le service provisoire visait a introduire un nouvel article 9-2 dans la loi précitée du 7 juin
2012. Le paragraphe 1¥, alinéa 1¢, de cet article prévoyait que l'attaché de justice a titre
provisoire accomplit son service pratique « sous la surveillance de la commission [du
recrutement et de la formation des attachés de justice] ». Dans son avis du 13 mai 2025,
le Conseil d'Etat a toutefois relevé que le nouvel article 9-4, paragraphe 2, qu'il était
également proposé d'introduire dans la méme loi, disposait que : « L'attaché de justice a
titre provisoire agit sous la direction et la surveillance du chef de corps aupres duquel il
est affecté, ou des magistrats qu'il délegue a cet effet. »

Face a ce dédoublement des mécanismes de surveillance, le Conseil d’Etat a souligné la
nécessité d'en préciser les contours, en distinguant clairement les compétences
respectives des différentes autorités de contr6le, ainsi qu'en définissant les finalités
propres a chacune de ces formes de surveillance.

Par ailleurs, le paragraphe 2 du nouvel article 9-2 énumeérait les mesures susceptibles
d'étre prises par les délégués a la surveillance, désignés par la commission. Selon le
commentaire accompagnant cette disposition, les auteurs s'étaient inspirés de l'article
23 de la loi modifiée du 23 janvier 2023 portant organisation du Conseil national de la
justice (ci-aprés « CNJ »), figurant au chapitre 2, section 4 de ladite loi, intitulée « Des
enquétes ».

Cependant, contrairement a l'article 23 de la loi précitée du 23 janvier 2023, le texte
proposé ne précisait ni les cas dans lesquels une enquéte pouvait étre ouverte, ni la
finalité des mesures envisageées. Il ne prévoyait pas davantage les suites réservées aux
de I'enquéte. En outre, le nouvel article 9-2 ne reprenait pas les dispositions de l'article
23, paragraphe 3, de la loi précitée, qui impose l'établissement d'un rapport d'enquéte a
transmettre au président du CNJ, laissant ainsi ouverte la question de 'opportunité d'un
meécanisme équivalent dans le cadre du projet de loi.

Compte tenu de ces lacunes, le Conseil d'Etat s'est interrogé sur la finalité réelle de
larticle 9-2. Il a estimé que, si lintention des auteurs était dinstaurer un pouvoir
d'enquéte au bénéfice de la commission du recrutement et de la formation des attachés
de justice, il conviendrait alors de compléter le texte, a l'instar du modele précité, eny
incluant les éléments déclencheurs de lI'enquéte, ses finalités, les conséquences
juridiques pouvant enrésulter, ainsi que I'éventuelle obligation de formaliser les résultats
dans un rapport.

En conséquence, dans la mesure ou le nouvel article 9-2 tendait a instaurer une double
surveillance sans en prévoir un encadrement juridique clair, le Conseil d’Etat sest
formellement opposé a soninsertion, dans sa version proposée, dans laloi du 7juin 2012,
enraison de son incohérence et de linsécurité juridique qui en découlerait.

[laréitéré cette opposition formelle al'article 27 du projet de loi, qui visait aintroduire un
nouvel article 9-4 dans la méme loi.

212


https://conseil-etat.public.lu/content/dam/conseil_etat/fr/avis/2025/13052025/62073-avis-du-13-mai-2025.pdf

L'amendement 18 des amendements gouvernementaux du 28 janvier 2025 concernant le
projet de loi n° 8307 sur la résilience des entités critiques et portant modification de la loi
modifiée du 23juillet 2016 portant création d'un Haut-Commissariat & la Protection
nationale modifiait en profondeur l'article 13 du projet de loi initial.

L'article 13, paragraphe 1¢", tel gu'amendé, énumeérait les personnes dont la Police grand-
ducale pourrait étre chargée de vérifier les antécédents sur demande des entités
critiques afin d'évaluer un potentiel risque pour la sécurité desdites entités.

Le paragraphe 4, alinéa 2, énumérait les cas de figure dans lesquels une vérification
pourrait étre considérée comme « échoueée ».

Dans son avis complémentaire du 13 mai 2025, le Conseil d'Etat s'est interrogé sur la
portée du terme « échouée » ainsi que sur les conséquences juridiques attachées a un
tel échec. Le texte proposé n‘apportant pas de précisions suffisantes a cet égard, le
Conseil dEtat a demandé aux auteurs du projet de loi de clarifier la disposition
concernée, sous peine d'opposition formelle pour insécurité juridique. A Iimage de ce
que prévoit larticle 14, paragraphe 1=, du projet de loi tel qu'amendé, le Conseil dEtat a
insisté pour que le libellé de la disposition soit complété afin de prévoir que, lorsqu'il est
constaté qu'une personne faisant 'objet d'une procédure de vérification des antécédents
releve de l'un des cas visés au paragraphe 4, alinéa 2, elle soit automatiquement
considérée comme présentant un risque pour la sécurité de I'entité critique. Cette
constatation devrait entrainer la cl6ture de la procédure de vérification engagée par la
Police grand-ducale, ainsi que I'émission, par le ministre, d'une « décision relative aux
risques potentiels que la personne[...] présente pour la sécurité de I'entité critique ».
Le Conseil d’Etat a réitéré son opposition formelle & Iarticle 14, paragraphe 4, alinéa 1¢,
du projet de loi, dans sa version modifiée par 'amendement 19 des amendements
gouvernementaux préecites.

L'article 3 du projet de loi n® 8297 portant introduction d'une mesure sociale dans le
domaine du photovoltaique portait surl'inscription au registre des demandes éligibles. Le
paragraphe 1¢", point 1° de cet article disposait que :

«(1) Le ministre tient un registre des demandes éligibles a une prise en charge telle que
visée alarticle 2. Sontadmises a ceregistre les demandes qui remplissent les conditions
suivantes : 1° Le demandeur donne en location l'unité d’habitation concernée pour une
durée minimale de 5 ans a un organisme de gestion locative sociale conventionné avec
le ministre ayant le Logement dans ses attributions[...]; »

Dans son avis du 3 juin 2025, le Conseil d'Etat a relevé que cette disposition était a lire
avec l'article 5, paragraphe 1¢", alinéa 3, imposant un contrat de location d'au moins 5 ans
a partir de la date de la notification de la décision de prise en charge.

Il a observé que la formulation proposée a l'article 3, paragraphe 1¢7, point 1°, soulevait la
question du point de départ de la durée de cing ans. |l n'était en effet pas clair si le délai
courrait a partir de la demande, a partir de la prise de décision, ou méme a partir de la
conclusion du bail en question. Comme cette imprécision était source d’insécurité
juridique, le Conseil d'Etat a demandé aux auteurs, sous peine d'opposition formelle, de
compléter la disposition par les modalités d'appréciation de la durée.

*
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Le projet de loi n°8296 relative au contrdle des concentrations entre entreprises et portant
modification de : 1° la loi modifiée du 10 aodt 1915 concernant les sociétés commerciales ;
2°la loi modifiée du 23 décembre 1998 portant création d'une commission de surveillance
du secteur financier ; 3° la loi modifiée du 7 décembre 2015 sur le secteur des assurances ;
4° la loi modifiée du 30 novembre 2022 relative & la concurrence entendait conférer au
Gouvernement en conseil un pouvoir d'évocation, inspiré du droit francais, lui permettant
de revenir sur des décisions prises par I'Autorité de concurrence pour « des motifs
dintérét geénéral autres que le maintien de la concurrence », a savoir, a priori
limitativement aux termes du paragraphe 2, « le développement industriel, économique
ou financier, la compétitivité des entreprises en cause au regard de la concurrence
internationale ou la création ou le maintien de I'emploi ».

Le Conseil dEtat, dans son avis du 3 juin 2025, s'est formellement opposé au pouvoir
d'évocation du Gouvernement™® tel qu'il figurait, quant a son principe, aux paragraphes
1eret 2 de l'article 44 du projet de loi. Ce n'était donc que sous réserve de cette opposition
formelle que le Conseil d'Etat a examiné les articles subséquents qui avaient trait au
pouvoir d'évocation.

L'article 45 du projet de loi avait trait a la procédure applicable en cas d'évocation. Le
paragraphe 1°" de cet article prévoyait que : « Au plus tard dans les 35 jours ouvrables a
compter de l'adoption de ladécision de I'Autorité, le Gouvernement en conseil, s'il évoque
I'affaire, rend une décision motivée statuant sur 'opération de concentration en cause.
Le ministre prépare le projet de décision. La décision peut étre conditionnée ala mise en
ceuvre effective d'engagements par les parties. »

Le Conseil d'Etat a relevé que cette disposition manquait de préciser le déroulement de
la procédure entre le moment ou le Gouvernement décide d'évoquer l'affaire et celui ou il
statue sur lopération de concentration. En effet, il n‘était pas indigué comment la
décision d’'évocation serait portée a la connaissance des parties concernées, ni quels
seraient les droits procéduraux de ces dernieres durant cette phase intermédiaire. De
surcroit, lanotion méme de « parties prenantes » restait indéterminée a ce stade, ce qui
renforcait I'opacité du dispositif.

En raison de ces lacunes, sources d'insécurité juridique, le Conseil d'Etat a formulé une
opposition formelle au paragraphe 1°" de l'article 45 du projet de loi.

L'article 3, paragraphe 4, du projet de loi n° 8296 relative au contréle des concentrations
entre entreprises et portant modification de : 1° la loi modifiée du 10 ao(t 1915 concernant
les sociétés commerciales ; 2° la loi modifiée du 23 décembre 1998 portant création d’'une
commission de surveillance du secteur financier ; 3° la loi modifiée du 7 décembre 2015 sur
le secteur des assurances ; 4°la loi modifiée du 30 novembre 2022 relative ala concurrence
disposait que : «(4) La notification de certaines opérations de concentration, dans la
mesure ou elles sont peu susceptibles de soulever des problemes de concurrence, peut
étre déposeée sous une forme simplifiée requérant moins dinformations. » Dans son avis
du 3 juin 2025, le Conseil d’Etat a constaté que les cas d‘application de cette procédure
de notification simplifiée ne ressortaient pas clairement du texte du projet de loi. Il a
relevé gu'en l'absence de précisions suffisantes sur les criteres d'éligibilité a cette

146 Cette opposition formelle est relevée aux points F) Principes généraux du droit, 1) Principes de I'Etat de
droit (article 2, alinéa 2, de la Constitution), et B) Matiéres réservées a la loi formelle, 3) L'exercice de la
liberté du commerce et de lindustrie, de la profession libérale et de I'activité agricole (article 35 de la
Constitution).
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procédure, la disposition ne répondait pas aux exigences de clarté, d'accessibilité et de
prévisibilité imposées par la jurisprudence de la Cour constitutionnelle.

En conséquence, il s'est opposé formellement a la disposition précitée pour contrariété
au principe de sécurité juridique.

Dans les considérations générales de son avis du 3 juin 2025 concernant le projet de loi
n° 8296 relative au contréle des concentrations entre entreprises et portant modification
de : 1° la loi modifiée du 10 aolt 1915 concernant les sociétés commerciales; 2° la loi
modifiée du 23 décembre 1998 portant création d'une commission de surveillance du
secteur financier ; 3° la loi modifiée du 7 décembre 2015 sur le secteur des assurances ; 4°
la loi modifiée du 30 novembre 2022 relative & la concurrence, le Conseil d'Etat a relevé
que le dispositif proposé prévoyait lintervention d« enquéteurs », sans toutefois
préciser les modalités de leur désignation.

Dans la mesure ou le projet de loi entendait instituer de nouvelles compétences au
bénéfice de I'Autorité de concurrence ainsi que des procédures distinctes de celles
prévues par la loi précitée du 30 novembre 2022, le Conseil d’Etat a souligné la nécessité
d'introduire, dans le texte du projet de loi, des dispositions spécifiques permettant de
rendre ces enquéteurs opérationnels. A cette fin, il a suggéré de s'inspirer de l'article 19
de laloi modifiée du 30 novembre 2022 relative a la concurrence'’.

Pour des raisons de sécurité juridique, le Conseil d'Etat s'est dés lors formellement
opposeé aux articles 8a12, 14,17 et 24 du projet de loi, dans la mesure ou ces dispositions
faisaient référence a des enquéteurs sans en encadrer le statut ni les conditions de
désignation.

Le projet de loi n° 8232 relatif & 'autopartage sur la voie publique et portant modification
de la loi modifiée du 14 février 1955 concernant la réglementation de la circulation sur
toutes les voies publiques visait, aux termes de son exposé des motifs, a « créer une base
légale pour que les communes puissent réserver des places de stationnement sur la voie
publique aux véhicules partagés qui sont identifiés comme appartenant a un opérateur
d'autopartage agréeé par les autorités compétentes et autorisé par la commune en
fonction de certains criteres de qualité ».

Le texte en projet distinguait, d'un c6té, « [les] société[s]agréée[s] conformément ala
présente loi qui exploite[nt]un service d'autopartage et qui propose[nt]a[leurs]clients
une flotte de veéhicules partagés», a qui était réservé le terme «opérateur

1“7 Article 19 de la loi modifiée du 30 novembre 2022 relative a la concurrence : « (1) Le président désigne
des enquéteurs, parmi les fonctionnaires et employés de I'Etat des groupes de traitement ou dindemnité
Al, A2 et B1du cadre du personnel de 'Autorité. (2) Pour I'exécution de ses missions, I'Autorité peut avoir
recours aux services de fonctionnaires et employés de I'Etat des groupes de traitement A1, A2 et B1issus
d'autres services étatiques ou de 'administration gouvernementale. A cet effet, ces fonctionnaires et
employés de I'Etat sont temporairement affectés par le chef d’administration aux services de 'Autorité.
L'Autorité procede a leur nomination aux fonctions d'enquéteur. Pendant la durée de cette affectation, ils
agissent sous l'autorité du conseiller instructeur. lls prétent entre les mains du président de I'Autorité le
serment suivant : « Je jure de remplir mes fonctions avec intégrité, exactitude et impartialité et de garder
le secret des faits qui sont venus a ma connaissance dans ou a l'occasion de I'exercice de mes fonctions. »
Il peut étre établi par I'Autorité une liste de fonctionnaires et d'employés de I'Etat aptes a remplir des
fonctions temporaires pour une mission déterminée aupres de I'‘Autorité.
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d'autopartage » (article 2, point 2°), et, de l'autre c6té, les opérateurs d'autopartage qui,
outre d'étre agrées, étaient titulaires d'une « concession d'autopartage ». L'objet de
ladite concession était de « mettre a disposition de l'opérateur d'autopartage des
emplacements de stationnement ou de parcage sur la voie publique pour y exploiter le
service d'autopartage a titre onéreux, et [de] réqi[r] les conditions d'exploitation du
service dautopartage pendant une période donnée » (article 2, point 5°). Dans les
considérations générales de son avis du 17 juin 2025, le Conseil d’Etat a relevé que le
régime applicable auxdits contrats de concession ne se dégageait pas clairement du
dispositif proposeé. En effet, alors que, par endroits - et tout particulierement a l'article
1¢", paragraphe 1°" - le libellé proposé par les auteurs faisait penser qu'il s'agirait
simplement de concessions domaniales, d'autres dispositions - dont notamment celles
prévues aux articles 2, paragraphe b, et 3, paragraphes 2 et 5 - prétaient a croire que les
auteurs avaient envisageé la mise en concession d'un service public d'autopartage ou la
fourniture d'un tel service aux frais de la collectivité, moyennant un marché public.

Par ailleurs, la possibilité pour'administration, prévue al'article 3, paragraphe 2, du texte
en projet, de « limiter 'usage des parties de la voie publique visées au paragraphe 1¢"a un
opérateur d'autopartage particulier », a condition que celui-ci dispose déja dune
« concession d'autopartage pour ces parties », n‘avait pas de sens dans la mesure ou
ledit opérateur se serait déja vu mettre a sa disposition «les parties [de la voie
publique] » au moyen d'une concession d'autopartage.

Par surcroit, le texte en projet ne permettait pas de déterminer qui, de I'Etat et des
communes, tous deux étant visés par la définition des «autorités compétentes »,
attribuerait lesdites concessions. Les deux cas de figure semblaient en effet
envisageables. Le Conseil d'Etat s'est demandé dans ce contexte, dans 'hypothése ou
les concessions d'autopartage seraient délivrées par 'Etat, comment ce dernier pourrait
assurer que suffisamment d'emplacements seraient réservés pour l'opérateur dans les
communes. Au vu de ces questions et incohérences, le Conseil d'Etat s'est formellement
opposé aux articles 2, paragraphe 5°, 3, paragraphes 2 et 5 et 11, qui se référaient tous a
la notion de « concession d'autopartage ». Il a souligné la nécessité de décrire plus
clairement le régime des concessions d'autopartage - ou, le cas échéant, des marchés
publics d'autopartage - qu'il était prévu de créer et de mieux différencier ce régime de
celui des droits qu'il était envisagé d'accorder aux simples détenteurs d'un agrément
comme opérateur d'autopartage.

L'article 3, paragraphe 4, du projet de loi n° 8232 relatif & 'autopartage sur la voie publique
et portant modification de la loi modifiée du 14 février 1955 concernant la réglementation
de la circulation sur toutes les voies publiques disposait qu'« [u]ne taxe communale a
payer par 'opérateur d'autopartage en contrepartie de 'usage exclusif de la voie publique
peut étre introduite par l'autorité communale compétente ». Le Conseil d'Etat, dans son
avis du 17 juin 2025, s'est interrogé si la notion d'usage exclusif visait tous les opérateurs
d'autopartage agréés ou seulement ceux ayant conclu un contrat de concession. En
consequence, il s'est opposeé formellement a cette disposition pour insécurité juridique.

*

L'article 4, point 3°, du projet de loi n° 8482 modifiant : 1° la loi modifiée du 21 mars 2012
relative aux déchets; 2° la loi modifiée du 21 mars 2017 relative aux emballages et aux
déchets d'emballages; 3° la loi du 9 juin 2022 relative a la réduction de lincidence de
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certains produits en plastique sur l'environnement visait a remplacer larticle 13,
paragraphe 7, de la loi précitée du 21mars 2012. Il y était notamment prévu qu’« un
nombre suffisant de supermarchés, de sorte a assurer la couverture géographique
nationale tout en tenant compte des considérations démographiques », se dote
d'infrastructures de collecte. Le dispositif imposait par ailleurs aux différents acteurs
concernés - y compris les supermarchés - de déterminer conjointement les
infrastructures de collecte a mettre en ceuvre. Dans son avis du 17 juin 2025, le Conseil
d’Etat a soulevé plusieurs questions a 'égard des modifications envisagées. Il s'est
notamment interrogé si par le terme « supermarcheés » étaient visés les exploitants ou
chague magasin ou établissement au sein d'une méme chaine. Il a par ailleurs souligné le
caractere vague et imprécis de certaines expressions employeées. En effet, que fallait-il
entendre par «un nombre suffisant de supermarchés» et par la «couverture
géographique nationale tenant en compte les considérations demographiques ». Enfin,
il a relevé que le texte omettait de préciser les conséquences d'un éventuel échec du
mecanisme de concertation tel que proposé.

Auvu de ces observations, le Conseil d'Etat s'est formellement opposé, pour imprécision,
source d’insécurité juridique, au libellé de l'article 13, paragraphe 7, tel qu'il était proposé
de le remplacer dans la loi précitée du 21 mars 2012.

*

L'article 13, point 2°, du projet de loi n° 8482 modifiant : 1° la loi modifiée du 21 mars 2012
relative aux déchets; 2° la loi modifiée du 21 mars 2017 relative aux emballages et aux
déchets d'emballages; 3° la loi du 9 juin 2022 relative a la réduction de lincidence de
certains produits en plastique sur l'environnement visait a remplacer larticle 35,
paragraphe 2, de la loi précitée du 21 mars 2012, par une nouvelle disposition obligeant
les « producteurs, les tiers agissant pour leur compte et les organismes agréeés visés a
larticle 19 » de remettre a l'administration compétente un rapport relatif a l'année
écoulee.

Dans son avis du 17 juin 2025, le Conseil d’Etat a relevé que cette disposition omettait de
prévoir un délai pour la remise de ce rapport. Par ailleurs, en vertu du nouvel article 35,
paragraphe 2, alinéa 1", deuxieme phrase, les informations a faire figurer dans le rapport
étaient précisées dans la législation ou dans les agréments ou autres accords respectifs
afférents. Le texte proposé omettait toutefois de viser des textes précis, contrairement
au texte en vigueur indiquant avec précision les informations devant figurer dans le
rapport. Considérant, au regard de ces observations, que la teneur du nouvel article 35,
paragraphe 2, alinéa 1°", était vague et imprécise et partant source d'insécurité juridique,
le Conseil d’Etat a exigé, sous peine d’'opposition formelle, que la remise du rapport ainsi
que les informations qu'il doit contenir soient précisées dans le texte de la loi en projet.

*

L'article 15 du projet de loi n° 8218 portant modification : 1° de la loi communale modifiée
du 13 décembre 1988 ; 2° de la loi modifiée du 19 juillet 2004 concernant 'aménagement
communal et le développement urbain visait a insérer un nouvel article 82bis dans la loi
communale. Cet article avait pour objet de régir les situations dans lesquelles il est
temporairement impossible de procéder a la publication dans les formes prévues a
l'article 82, tel que modifié.
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Dans sa nouvelle version proposée, larticle 82 de la loi communale remplacait la
publication par voie d'affiche et par insertion au Journal officiel du Grand-Duché de
Luxembourg par une publication sur le site internet de la commune.

Le nouvel article 82bis s'inspirait, dans ses grandes lignes, de l'article 6 de la loi modifiée
du 23 décembre 2016 concernant le Journal officiel du Grand-Duché de Luxembourg.
Dans son avis du 1¢" juillet 2025, le Conseil d'Etat a toutefois constaté que, contrairement
a cette la loi, le dispositif ne retenait pas la date de publication a la maison communale
comme date de publication faisant foi une fois le site Internet rétabli. En effet, comme
l'article 82, paragraphe 2, de la loi communale, dans sa version proposée, faisait
dépendre I'entrée en vigueur des reglements communaux de la publication sur le site
internet de la commune, a moins que le reglement indiquait lui-méme une date d'entrée
en vigueur différente, le Conseil d'Etat a mis en garde contre le risque dincertitude
juridique relatif a la date d'entrée en vigueur, dans I'hypothese ou un reglement serait
d'abord affiché a la maison communale en raison d'une panne technique, puis publié en
ligne une fois le site rétabli. Le Conseil d’Etat a par conséquent demandé, sous peine
d'opposition formelle sur le fondement de la sécurité juridique, que le dispositif soit
complété afin de préciser expressément que, dans un tel cas de figure, la date d'entrée
en vigueur du reglement correspond a celle de son affichage a la maison communale, et
que cette date doit étre indiquée sur le site internet lors de la mise en ligne ultérieure.

L'article 25 du projet de loi n® 8218 portant modification : 1° de la loi communale modifiée
du 13 décembre 1988 ; 2° de la loi modifiée du 19 juillet 2004 concernant 'aménagement
communal et le développement urbain avait pour objet I'insertion d'un nouvel article 102-
9 dans la loi communale, instituant un nouvel outil de participation citoyenne, a savoir
linitiative citoyenne communale. Cette initiative s'inspirait, selon le commentaire des
articles, de linitiative citoyenne européenne prévue par le reglement (UE) 2019/788 du
Parlement européen et du Conseil du 17 avril 2019 relatif a linitiative citoyenne
européenne, tel que modifié"® et pouvait étre comparée aux pétitions publiques
soumises a la Chambre des députés. Dans son avis du 1" juillet 2025, le Conseil d'Etat a
toutefois releve que le dispositif proposé s'avérait lacunaire a de nombreux égards. En
effet, il ne prévoyait ni la procédure a suivre pour la soumission d'une initiative - hormis
l'exigence d'une forme écrite - ni les modalités de soumission et de collecte des
signatures. Le texte ne précisait notamment pas si ces démarches devaient étre
effectuées sur support papier ou sile recours ades moyens électroniques était possible.
Par ailleurs, aucune disposition ne prévoyait la vérification de la qualité d’électeur des
signataires ni le contréle de 'authenticité des signatures collectées.

Au regard de ces carences, le Conseil d’Etat s'est formellement opposé & I'adoption du
nouvel article 102-9, pour des raisons de sécurité juridique.' Il a suggéré aux auteurs de

8 hitps://eur-lex.europa.eu/legal-content/FR/TXT/PDF/?uri=CELEX:02019R0788-
20200201&qid=1713353073267

Site internet relatif aI'lCE : https://citizens-initiative.europa.eu/_fr

19 « Art. 3. (1) La présentation d'une proposition motivée aux fins de légiférer se fait par le biais soit d'un
dépot électronique soit d'un dép6t papier auprés de la Chambre des Députés.

(2) Chaque électeur doit renseigner son nom, son prénom, son numéro d'identification national, son
adresse électronique pour tout dépo6t électronique, et son adresse postale.

La Chambre des Députés vérifie I'identité des cent vingt-cing électeurs et leur inscription sur les listes
électorales pour les élections législatives en accédant au Registre national des personnes physiques
conformément a la loi modifiée du 19 juin 2013 relative a l'identification des personnes physiques. »
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s'inspirer de l'article 3 de laloi du 29 juin 2023 relative aux propositions motivées aux fins
de légifeérer.

L'article 5, paragraphe 3, du projet de loi n° 8133 relatif au mandat de protection future
portant modification : 1° du Nouveau Code de procédure civile, et 2° de la loi modifiée du 7
mars 1980 sur l'organisation judiciaire posait le principe de la gratuité du mandat de
protection future, sauf stipulation contraire. L'alinéa 2 prévoyait toutefois qu'a « [a] titre
exceptionnel, le juge des tutelles, ou le cas échéant le contréleur, peut allouer au
mandataire, pour I'accomplissement d'un acte ou d'une série d'actes nécessaires pour
I'exécution du mandat de protection future etimpliquant des diligences particulierement
longues ou complexes, une indemnité en complément de celle pergue au titre de l'alinéa
précédent lorsqu'elle s'avére manifestement insuffisante. [ ...]» Dans son avis du 11
juillet 2025, le Conseil dEtat a constaté que le texte en projet ne prévoyait aucune
procédure encadrant 'hypothéese dans laquelle le juge des tutelles serait saisi pour
allouer une indemnité au mandataire. Considérant que cette omission était source
d'insécurité juridique, il s'est formellement opposé a cette disposition.

Il s'est également demandé pourquoi le pouvoir d'allouer ladite indemnité serait accordeé
au contrdleur, alors que, selon l'article 7, paragraphe 1¢, du projet de loi, la mission de ce
dernier se limitait a « contréler la bonne exécution du mandat de protection future parle
mandataire ».

Enfin, il s'est encore interrogé sur la signification des termes « ou le cas échéant » et sur
les cas de figure « exceptionnel[s] » visés alarticle 5, paragraphe 3, alinéa 2, précité. Ces
différentes interrogations ont conduit le Conseil dEtat & s'opposer formellement &
l'article 5, paragraphe 3, alinéa 2, du projet deloi. llasuggéré, soit de supprimer purement
et simplement le pouvoir du contrdleur d'allouer une indemnité, soit de compléter la
disposition en répondant expressément aux questions soulevées.

*

L'article 22, alinéa 7, du projet de loi projet de loi n° 8133 relatif au mandat de protection
future portant modification : 1°du Nouveau Code de procédure civile, et 2°de la loi modifiée
du 7 mars 1980 sur l'organisation judiciaire disposait que : « Le juge des tutelles doit
prendre en compte le mandat de protection future en cas d'ouverture d'une mesure de
protection judicaire. Il évalue si les stipulations du mandat de protection future
correspondent a la situation envisagée par le mandat de protection future et tient
compte de I'évolution du contexte financier et personnel depuis sa conclusion. » Dans
son avis du 11juillet 2025, le Conseil d’Etat s'est interrogé sur la portée exacte de cette
disposition, en particulier sur l'obligation faite au juge des tutelles de « prendre en
compte le mandat de protection future en cas d'ouverture d'une mesure de protection
judiciaire ». Il s'est également demandé pourquoi le juge devrait évaluer «si les
stipulations du mandat de protection future correspondent a la situation envisagée » et
« tenir compte de I'évolution du contexte financier et personnel depuis sa conclusion ».
Le Conseil dEtat a relevé que le sens et la portée de ces obligations n'étaient pas
suffisamment clairs. |l a fait valoir que sil'intention des auteurs était d'inciter, de maniere
indirecte, le juge des tutelles anommer le mandataire comme tuteur ou curateur, alorsiil
conviendrait de préciser ladisposition proposée en ce sens. Toutefois, si cet alinéavisait
seulement a guider I'appréciation du juge sans emporter de conséquences juridiques, il
serait alors dépourvu d'apport normatif. Au vu de ces incertitudes, qu'il a estimées
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génératrices d'insécurité juridique, le Conseil d’Etat s'est formellement opposé a l'alinéa
7 de larticle 22 du projet de loi.

L'article 23 du projet de loi n° 8133 relatif au mandat de protection future portant
modification : 1° du Nouveau Code de procédure civile, et 2° de la loi modifiée du 7 mars
1980 sur l'organisation judiciaire prévoyait que «[l]es actes passés et les engagements
contractés par le mandant, pendant la durée de I'exécution du mandat de protection
future, peuvent étre rescindés pour simple Iésion ou réduits en cas d'exces alors méme
quils pourraient étre annulés en vertu de l'article 489 du Code civil. [...] » Dans son avis
du 11juillet 2025, le Conseil d'Etat a observé que l'action en réduction pour excés, que la
disposition précitée visait a introduire a cote de l'action en rescision pour lésion, était
inconnue en droit luxembourgeois. Dans la mesure ou le commentaire des auteurs était
muet sur les finalités et les conditions d’exercice de cette nouvelle action en justice, le
Conseil d'Etat a éprouvé les plus grandes difficultés a saisir les contours exacts de cette
voie judiciaire visant a modifier le contenu d’'un contrat. Se ralliant sur ce point al'analyse
des autorités judiciaires, qui avaient également relevé dans leur avis qu'une telle action
« n'existe pas en droit luxembourgeois », le Conseil d'Etat s'est, a défaut de précisions
supplémentaires dans le texte, formellement opposé a la disposition projetée, pour
motifs d'insécurité juridique.

L'article 24 du projet de loi n° 8133 relatif au mandat de protection future portant
modification : 1° du Nouveau Code de procédure civile, et 2° de la loi modifiée du 7 mars
1980 sur l'organisation judiciaire prévoyait la possibilité pour le mandant ou le mandataire
de faire homologuer, par le juge des tutelles, un mandat de protection future sous seing
privé conclu au Luxembourg et ayant pris effet. Dans son avis du 11juillet 2025, le Conseil
d'Etat s'est interrogé sur lutilité d'une procédure d’homologation du mandat de
protection future conclu au Grand-Duché de Luxembourg dans la mesure ou le mandat
prendrait effet et serait opposable aux tiers avec linscription au répertoire civil. Le
commentaire afférent a cette disposition précisait que «[l]e mandat ainsi homologué
fera partie d'un jugement et pourra par la suite étre exécuté de la méme maniere que
toute décision judiciaire ». Cette précision ne se retrouvait toutefois pas dans le
dispositif en projet. L'article 24 prévoyait également en son dernier alinéa que : « Le juge
des tutelles refuse 'homologation du mandat de protection future, pour tout ou partie, 1°
si le mandat de protection future, ou des éléments du mandat de protection future, sont
contraires a l'ordre public, ou 2° si le mandat de protection future, ou des éléments du
mandat de protection future, sont contraires a l'intérét du mandant. » Le Conseil d’Etat
s'est d'abord demandé de quelle fagon le juge des tutelles serait en mesure de controler
si « le mandat de protection future, ou des éléments du mandat de protection future,
sont contraires a I'intérét du mandant ». Il s'est ensuite interrogé sur les conséquences
concretes d'unrefustotal ou partiel dhomologation, notamment sur la question de savoir
si ce refus devrait faire I'objet d'une mention au répertoire civil et quels en seraient les
effets juridiques sur la validité ou lopposabilité du mandat. Considérant que ces
incertitudes seraient susceptibles de générer une insécurité juridique, le Conseil d'Etat
s'est formellement opposé a la disposition proposeée.

*
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Dans son deuxieme avis complementaire du 11 juillet 2025 relatif aux amendements
gouvernementaux du 7 avril 2025 concernant le projet de loi n° 7650 portant modification :
1° du Code de la consommation; [...] en vue de la transposition de la directive (UE)
2020/1828 du Parlement européen et du Conseil du 25 novembre 2020 relative aux actions
représentatives visant a protéger les intéréts collectifs des consommateurs et abrogeant
la directive 2009/22/CE, le Conseil d'Etat a exigé, sous peine d'opposition formelle pour
insécurité juridique, qu'il soit précisé, au nouvel article 523-1, paragraphe 2, alinéa 2, que
le jugement distinct statuant sur la cessation ou l'interdiction est notifié conformément
alaprocédure prévue a l'article 170 du Nouveau Code de procédure civile. Il était en effet
prévu que l'appel contre ce jugement serait introduit dans les quinze jours suivant sa
notification par le greffe du tribunal, sansindication quant a la procédure de notification,
ce qui était source d'insécurité juridique.

Il est encore renvoyé :

- aux oppositions formelles relevées au point E) Droit de I'Union européenne, 2) Directives
européennes, a) Transposition incorrecte d'une directive, que le Conseil d'Etat a émise dans son
avis du 8 octobre 2024 & l'égard des articles 16 et 22 du projet de loi n° 8364 concernant des mesures
destinées a assurer un niveau élevé de cybersécurité et portant modification de : 1° la loi modifiée
du 14 aoGt 2000 relative au commerce électronique ; 2° la loi modifiée du 23 juillet 2016 portant
création d'un Haut-Commissariat a la Protection nationale; 3° la loi du 28 mai 2019 portant
transposition de la directive (UE) 2016/1148 du Parlement européen et du Conseil du 6 juillet 2016
concernant des mesures destinées a assurer un niveau élevé commun de sécurité des réseaux et
des systémes d'information dans I'Union européenne et modifiant 1°la loi modifiée du 20 avril 2009
portant création du Centre des technologies de linformation de I'Etat et 2° la loi du 23 juillet 2016
portant création d'un Haut-Commissariat a la Protection nationale ; 4° la loi du 17 décembre 2021
surles réseaux et les services de communications électroniques ;

- alopposition formelle relevée au point B) Matiéres réservées a la loi, 2) Matieres réservées, e)
Exercice delaliberté du commerce et de l'industrie, de la profession libérale et de l'activité agricole
(article 35 de la Constitution), que le Conseil dEtat a émise dans son avis du 21 janvier 2025
concernant l'article 13, paragraphe 3, du projet de loi n°® 8302 relative aux établissements classés
modifiant : 1°la loi modifiée du 5 ao(t 1993 concernant l'utilisation rationnelle de I'énergie ; 2° la loi
modifiée du 22 mai 2008 relative al'évaluation des incidences de certains plans et programmes sur
I'environnement ; 3° la loi modifiée du 26 novembre 2008 concernant la gestion des déchets de
lindustrie extractive ; 4° la loi modifiée du 19 décembre 2008 relative a I'eau ; 5° la loi modifi¢e du
21 mars 2012 relative aux déchets; 6° la loi du 27 ao(t 2012 relative au stockage géologique du
dioxyde de carbone ; 7° la loi modifiée du 9 mai 2014 relative aux émissions industrielles ; 8° la loi
du 19 décembre 2014 relative aux sous-produits animaux et produits dérivés non destinés a la
consommation humaine ; 9° la loi du 28 avril 2017 concernant la maitrise des dangers liés aux
accidents majeurs impliquant des substances dangereuses ; 10° le Code pénal ;

- aloppositionformelle relevée au point A) Droits et libertés fondamentaux, 9) L'exercice de laliberté
du commerce, de la profession libérale et de l'activité agricole (article 35 de la Constitution), que le
Conseil dEtat a formulée dans son avis du 3 juin 2025 a I'égard de larticle 38, paragraphe 1¢, du
projet de loi n° 8296 relative au controle des concentrations entre entreprises et portant
modification de : 1°la loi modifiée du 10 aoGt 1915 concernant les sociétés commerciales ; 2° la loi
modifiée du 23 décembre 1998 portant création dune commission de surveillance du secteur
financier ; 3°la loi modifiée du 7 décembre 2015 sur le secteur des assurances ; 4° la loi modifiée
du 30 novembre 2022 relative a la concurrence.
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v. Principe de 'accessibilité des normes juridiques

L'article 14 du projet de loi n® 8218 portant modification : 1° de la loi communale modifiée
du 13 décembre 1988 ; 2° de la loi modifiée du 19 juillet 2004 concernant 'aménagement
communal et le développement urbain visait a modifier l'article 82 de la loi communale
relatif a la publication et a lentrée en vigueur des reglements communaux,
essentiellement pour remplacer la publication par voie d'affiche et la mention insérée au
Journal officiel du Grand-Duché de Luxembourg par une publication sur le site internet
de lacommune. L'article 82, paragraphes 1° et 2, dans sa nouvelle teneur proposée, était
rédigé comme suit : « 1) Les réglements du conseil communal, visés a l'article 29, et du
college des bourgmestre et échevins, visés a l'article 58, sont publiés sur le site internet
de lacommune. La publication indique l'objet du reglement, la date de la délibération par
laquelle il a été adopté, la date d’'entrée en vigueur, le cas échéant, la date de son
approbation par l'autorité supérieure, et que le reglement peut étre consulté sur le site
internet de la commune et a la maison communale. (2) Les reglements deviennent
obligatoires troisjours apres leur publication sur le site internet de la commune, sauf s'ils
en disposent autrement. » Dans son avis du 1¢" juillet 2025, le Conseil d'Etat a émis des
réserves quant al'abandon de la mention des reglements communaux au Journal officiel
du Grand-Duché de Luxembourg, alors que selon la jurisprudence de la Cour
administrative, c'est la publication au Journal officiel qui marque le point de départ du
délai de recours contre le reglement dont disposent les citoyens s'estimant |ésés par ses
dispositions™®. Plus fondamentalement, il a relevé que le principe général de la sécurité
juridique, qui est & rattacher au principe fondamental de I'Etat de droit, implique que
toute regle de droit doit non seulement étre suffisamment claire et prévisible, mais
également accessible™. Dans ce contexte, il s'est interrogé sur la pertinence de la
modification envisagée, consistant dans la contrainte de 'ensemble des communes a se
doter d'une plateforme de publication de leurs reglements, et cela notamment en ce que
les modalités pratiques de publication risqueraient, en l'absence de dispositions
précises a cet égard dans le dispositif en projet, de varier considérablement d'une
commune a l'autre, et, au fil du temps, aussi dans une seule et méme commune. Il n'était
par ailleurs pas clair si ces publications permettraient de retracer les modifications
successives d'un texte et s'il y aurait systématiquement un outil permettant au citoyen
d'effectuer une recherche de texte. Au regard de ces incertitudes, tout en soulignant
limportance de l'autonomie des communes, le Conseil d’Etat a questionné la rationalité
de la proposition de publier les reglements communaux sur les seuls sites des
communes. |l a souligné que les modalités de publication des reglements communaux
devraient, en tout état de cause, étre complétées afin de garantir l'authenticité et
'accessibilité des actes publiés, ceci a linstar de I'article 5 de la loi du 23 décembre 2016
qui prévoit que «[l]e Journal officiel est publié sous forme électronique et dans des
conditions permettant de garantir l'authenticité de son contenu » et que «[i]l est mis a
disposition de maniere permanente et gratuite ». Il a finalement insisté sur 'importance
de veiller a ce que les actes soient publiés de maniere a satisfaire au principe de sécurité
juridique sous son aspect mateériel et qu'outre les exigences daccessibilité et

150 « La publication normale des reglements communaux (“Reider”) n‘est pas a considérer comme publicité
effective. A défaut de notification d'un tel réglement au demandeur en annulation ou de la preuve de la date
alaquelle celui-ci en a eu effectivement connaissance, la date a prendre en considération comme point de
départ du délai de trois mois, prévu pour 'introduction d'un recours en annulation est la date de la mention
du réeglement communal au Mémorial » (Cour adm., 29 septembre 1998 (10626C)).

'8! Arrét de la Cour constitutionnelle n® 00152 du 22 janvier 2021, Arrét de la Cour constitutionnelle n® 00176
du 23 décembre 2022.
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d'authenticité, le dispositif en projet devrait indiquer de maniere expresse que seule la
publication sur le site dédié fait foi et produit des effets juridiques. Au vu de I'ensemble
de ces considérations, le Conseil d'Etat s'est formellement opposé a larticle 82,
paragraphes 1°" et 2, tel qu'il était proposé de le remplacer dans la loi communale pour
contrariété au principe de sécurité juridique. Il a réitéré cette opposition formelle aux
articles 28 et 31a 37 du projet de loi.

vi. Principe de confiance légitime, déclinaison du principe de sécurité
juridique

L'amendement gouvernemental unique du 26 juillet 2024 concernant le projet de loi n°
8377 portant modification : 1° de la loi modifiée du 16 avril 1979 fixant le statut général des
fonctionnaires de IEtat ; [...], en vue de la mise en ceuvre des points 5 et 10 de l'accord
salarial dans la Fonction publique du 9 décembre 2022 visait a modifier I'article 8 du projet
de loi, qui prévoyait dans sa version initiale une entrée en vigueur de la loi dans son
ensemble au 1*" octobre 2024.
Dans son premier avis du 25 juin 2024, le Conseil d'Etat avait attiré l'attention des auteurs
sur lanécessité d'adapter I'article 8 en fonction de I'évolution de la procédure législative,
afin d'éviter toute rétroactivité du dispositif.
Les auteurs de 'amendement proposaient désormais une application rétroactive au 1°
janvier 2023 de I'ensemble des dispositions en lien avec la suppression du systeme
d'appréciation des performances professionnelles, en vue de tenir compte des
observations de la Chambre des fonctionnaires et employés publics et des
revendications de la Confédération géenérale de la Fonction publique quant a une
application a la lettre du point 10° de l'accord salarial dans la Fonction publique du 9
décembre 2022 prévoyant que «[l]e systéme d'appréciation sera aboli avec effet au 1¢
janvier 2023 »™®2, 'amendement excluait ainsi de l'application rétroactive les seules
dispositions relatives a la prolongation de la durée du mécanisme temporaire de
changement de groupe de traitement. Dans son avis complementaire du 8 octobre 2024,
le Conseil d’Etat a rappelé que selon la jurisprudence de la Cour constitutionnelle, le
principe de sécurité juridique s'‘oppose a ce qu'une disposition législative ou
réglementaire s'applique rétroactivement, sauf a titre exceptionnel et lorsque le but a
atteindre I'exige dans lintérét général et que la confiance légitime des intéressés est
ddment respectée™. Considérant qu’'une application rétroactive, telle que prévue par la
disposition amendée, risquerait de heurter les principes de sécurité juridique et de
confiance légitime, notamment en ce qui concerne certaines situations juridiques
antérieures définitivement acquises, comme les situations dans lesquelles la procédure
d'amélioration des performances professionnelles ou la procédure dinsuffisance
professionnelle ont été déclenchées et a lissue desquelles une mesure comme le
déplacement, la réaffectation ou la révocation ont été prises, et les droits acquis, a
savoir les congés de reconnaissance accordés au fonctionnaire ayant obtenu un niveau
de performance 4 a travers le systeme dappréciation des performances
professionnelles®™, le Conseil d'Etat s'est formellement opposé & 'amendement proposé
pour violation des principes a valeur constitutionnelle précités.

2 https://gouvernement.lu/dam-assets/documents/actualites/2022/12-decembre/03-accord-
salarial/accord-salarial-version-finale-20221209.pdf

1535 Arrét de la Cour constitutionnelle n® 00152 du 22 janvier 2021(Mém. A - n® 72 du 28 janvier 2021).

154 \oir aussi I'avis du Conseil d'Etat du 12 décembre 2023 relatif au projet de loi sur 'harmonisation des
carriéres inférieures des fonctionnaires et employés de IEtat et portant modification :1. de la loi modifi¢e
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Une référence a l'opposition formelle relevée ci-avant est faite au point F) Principes généraux du droit, 1)
Principes de I'Etat de droit, b) Principe de sécurité juridique, vii) Principe de non-rétroactivité des
dispositions législatives et réeglementaires, inhérent au principe de sécurité juridique.

*

L'article 4 du projet de loi n° 8409 modifiant la loi modifiée du 30 juin 1976 portant 1. création
d’'un fonds de chémage ; 2. réglementation de l'octroi des indemnités de chémage complet
prévoyait l'application des dispositions en projet «a partir de I'exercice budgétaire
2024 ».

Dans son avis du 21janvier 2025, le Conseil d'Etat a souligné que, compte tenu du fait que
le projet de loi, ayant un impact substantiel sur les finances de certaines communes, ne
serait adopté qu'en 2025, une application rétroactive du dispositif risquerait de heurter
les principes de sécurité juridique et de confiance légitime.

Il aattireé l'attention des auteurs sur le fait que, selon la Cour constitutionnelle, le principe
de seécurité juridique s'oppose a ce qu'une disposition législative ou réglementaire
s'applique rétroactivement, sauf a titre exceptionnel, lorsque le but a atteindre l'exige
dans l'intérét général et que la confiance légitime des intéressés est diment respectée.
En conséquence, le Conseil dEtat s'est formellement opposé & une application
rétroactive des dispositions en projet, tout en marquant son accord avec une application
a partir de I'exercice budgétaire 2025.

Une référence a l'opposition formelle relevée ci-avant est faite au point F) Principes généraux du droit, 1)
Principes de I'Etat de droit, b) Principe de sécurité juridique, vii) Principe de non-rétroactivité des
dispositions législatives et réeglementaires, inhérent au principe de sécurité juridique.

L'article 6, alinéa 1", du projet de loi n® 8467 relatif a la gestion, la conservation, l'accés et
la confidentialité des enregistrements des communications de fond et de I'environnement
sonore sur les postes de travail des contréleurs aériens, prévoyait une entrée en vigueur
de la loi au 31décembre 2024, et donc une application rétroactive des dispositions en
projet.

Le commentaire de l'article ne contenait toutefois aucune précision quant aux raisons
justifiant le choix de cette date, ni quant a la nécessité de déroger aux regles de droit
commun en matiéere d'entrée en vigueur des actes législatifs.

Dans son avis du 13 mai 2025, le Conseil d'Etat a rappelé que, selon la jurisprudence de la
Cour constitutionnelle, « le principe de sécurité juridique s‘oppose a ce qu’une disposition
législative ou réglementaire s’‘applique rétroactivement, sauf a titre exceptionnel, lorsque
le but a atteindre l'exige dans l'intérét général et que la confiance légitime des intéressés
est ddment respectée »™°,

Considérant qu'en I'absence de toute justification de nature a fonder cette rétroactivite,
une application rétroactive du projet de loi serait de nature a porter atteinte aux
principes de sécurité juridique et de confiance légitime, notamment en ce qui concerne

du 25 mars 2015 fixant le régime des traitements et les conditions et modalités d'avancement des
fonctionnaires de I'Etat ; 2. de la loi modifiée du 25 mars 2015 déterminant le régime et les indemnités des
employés de I'Etat ; 3. de la loi modifiée du 25 mars 2015 fixant les conditions et modalités de I'acceés du
fonctionnaire a un groupe de traitement supérieur au sien et de 'employé de 'Etat a un groupe d'indemnité
supérieur au sien ; 4. de la loi modifiée du 18 juillet 2018 sur la Police grand-ducale (doc. parl. n° 80402).

%5 Cour constitutionnelle, arrét n® 152 du 22 janvier 2021, Journal officiel, Mém. A, n° 72, du 28 janvier 2021.
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certaines situations juridiques antérieures définitivement acquises, le Conseil d’Etat
s'est formellement opposé a la disposition précitée.

Une référence a l'opposition formelle relevée ci-avant est faite au point F) Principes
généraux du droit, 1) Principes de I'Etat de droit, b) Principe de sécurité juridique, vii)
Principe de non-rétroactivité des dispositions législatives et réglementaires, inhérent au
principe de sécurité juridique.

Il est encore renvoyé a l'opposition formelle relevée au point F) Principes généraux du droit, 1) Principes de
IEtat du droit, b) Principe de sécurité juridique, vii) Principe de non rétroactivité des dispositions
législatives et réglementaires, inhérent au principe de sécurité juridique, que le Conseil dEtat a émise dans
son avis du 11 mars 2025 concernant larticle 9 du projet de loi n° 8294 concernant certaines modalités
d'application et la sanction du réglement (UE) n°2020/741 du Parlement européen et du Conseil du 25 mai
2020 relatif aux exigences minimales applicables a la réutilisation de I'eau.

vii. Principe de non-rétroactivité des dispositions législatives et
réglementaires, inhérent au principe de sécurité juridique

L'article 3 du projet de loi n° 8452 portant reclassement de certains membres du cadre
policier de la Police grand-ducale et de I'Inspection générale de la Police au groupe de
traitement BT visait a déclarer nuls et non avenus la nomination dans ce groupe de
traitement intervenue via les mécanismes prévus aux articles 66 et 94 de la loi modifiee
du18juillet 2018 sur la Police grand-ducale, ainsi que les avancements subséquents, pour
les fonctionnaires optant, conformément a larticle 1 du projet de loi, pour un
reclassement. Dans son avis du 25 février 2025, le Conseil d’Etat a donné & considérer
qu'une telle nullité risquerait d'affecter des situationsjuridiques valablement acquises et
consolidées depuis la nomination, situations sur la base desquelles des actes ont
éventuellement été posés, ce qui serait contraire au principe de sécurité juridique. Il
s'est en conséquence opposeé formellement a cet article du projet de loi. Afin de lui
permettre de lever cette opposition formelle, le Conseil d'Etat a suggéré la suppression
pure et simple de cette disposition™s.

L'article 9 du projet de loi n® 8294 concernant certaines modalités d'application et la
sanction du réglement (UE) n°2020/741 du Parlement européen et du Conseil du 25 mai
2020 relatif aux exigences minimales applicables a la réutilisation de I'eau prévoyait une
entrée en vigueur de la loi au 26 juin 2023, a I'exception des sanctions pénales.

Dans son avis du 11 mars 2025, le Conseil d'Etat a rappelé qu'il découle de lajurisprudence
de la Cour constitutionnelle que, « si, en regle générale, le principe de sécurité juridique
s’'oppose ace qu'une disposition législative ou réglementaire s‘applique rétroactivement, il
peut en étre autrement, a titre exceptionnel, lorsque le but a atteindre I'exige dans l'intérét
général et lorsque la confiance légitime des intéressés est diment respectée »."7 ».

158 \/oir dans le méme sens l'opposition formelle que la Conseil d'Etat a formulée dans son avis du méme jour
concernant l'article 3 du projet de loi n°® 8450 relative au reclassement du militaire de carriére du groupe de
traitement C1au groupe de traitement B1.

%7 Cour constitutionnelle, arrét n® 00152 du 22 janvier 2021, Mém. A, n° 72 du 28 janvier 2021.
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Or, dans la mesure ou cette disposition aurait eu pour conséquence lintroduction avec
effet rétroactif de nouvelles obligations susceptibles de toucher défavorablement des
situations juridiques valablement acquises et consolidées, le Conseil dEtat s'est opposé
formellement a la rétroactivité envisagée par la disposition en projet pour insécurité
juridique.

Une référence a l'opposition formelle relevée ci-avant est faite au point F) Principes
généraux du droit, 1) Principes de I'Etat de droit, b) Principe de sécurité juridique, vi)
Principe de confiance légitime, déclinaison du principe de sécurité juridique.

Il est encore renvoyé :

- alopposition formelle relevée au point F) Principes généraux du droit, 1) Principes de I'Etat du droit,
b) Principe de sécurité juridique, vi) Principe de confiance légitime, déclinaison du principe de
sécurité juridique, que le Conseil d'Etat a émise dans son avis complémentaire du 8 octobre 2024
concernant lamendement gouvernemental unique du 26 juillet 2024 concernant le projet de loi n°
8377 portant modification: 1° de la loi modifiée du 16 avril 1979 fixant le statut général des
fonctionnaires de IEtat ; [...], en vue de lamise en ceuvre des points 5 et 10 de I'accord salarial dans
la Fonction publique du 9 décembre 2022 ;

- alopposition formelle relevée au point F) Principes généraux du droit, 1) Principes de I'Etat du droit,
b) Principe de sécurité juridique, vi) Principe de confiance légitime, déclinaison du principe de
sécurité juridique, que le Conseil dEtat a formulée dans son avis du 21 janvier 2025 concernant
larticle 4 du projet de loi n°® 8409 modifiant la loi modifiée du 30 juin 1976 portant 1. création d'un
fonds de chémage ; 2. réglementation de l'octroi des indemnités de chdmage complet prévoyait
l'application des dispositions en projet « a partir de I'exercice budgétaire 2024 » ;

- alopposition formelle relevée au point F) Principes généraux du droit, 1) Principes de I'Etat du droit,
b) Principe de sécurité juridique, vi) Principe de confiance légitime, déclinaison du principe de
sécurité juridique, que le Conseil dEtat a émise dans son avis du 13 mai 2025 concernant larticle 6,
alinéa 1", du projet de loi n° 8467 relatif & la gestion, la conservation, I'acces et la confidentialité des
enregistrements des communications de fond et de I'environnement sonore sur les postes de
travail des controleurs aériens.

c) Principe de la séparation des pouvoirs

Il est renvoyé a l'opposition formelle relevée au point D) Institutions et administrations publiques, 3) Le
pouvoir judiciaire, b) L'indépendance des magistrats, que le Conseil dEtat a émise dans son avis du 13 mai
2025 concernant article 17 du projet de loi n° 8433B portant modification de la loi modifiée du 7 juin 2012
sur les attachés de justice en vue de réviser le recrutement, la formation professionnelle et le service
provisoire.

2) Principe de proportionnalité

Le projet de loi n° 8216 relative au droit de préemption en faveur de la promotion de
I'habitat et modifiant 1° la loi modifiée du 4 décembre 1967 concernant I'impét sur le
revenu ; 2° loi modifiée du 22 octobre 2008 sur le droit demphytéose et le droit de
superficie etintroduisant différentes mesures administratives et fiscales en faveur de la
promotion de I'habitat visait a préciser le cadre juridique applicable a I'exercice du droit
de préemption par les pouvoirs préemptants, a savoir les communes et le Fonds du
logement, tel que prévu par la loi précitée du 22 octobre 2008.
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Dans les considérations générales de son avis du 21 janvier 2025, le Conseil d’Etat a
rappelé ses avis antérieurs, dans lesquels il avait toujours souligné la nécessité de
maintenir une distinction claire entre le mécanisme du droit de préemption et celui de
'expropriation. Il a souligné dans ce contexte que le droit de préemption se distingue, en
particulier, de I'expropriation par le fait qu'il constitue une option d'achat offerte au
pouvoir préemptant avant la vente a un tiers, c'est-a-dire un droit d'achat prioritaire,
tandis que I'expropriation est une procédure par laquelle le pouvoir préemptant acquiert
un bien immobilier sans l'accord du propriétaire pour des raisons d'utilité publique.
Contrairement au droit de préemption, qui implique un consentement du propriétaire a
la vente, I'expropriation est imposée au propriétaire, ce dernier ayant droit a une
indemnité. Or, a I'analyse du dispositif proposeé, il est apparu que lintroduction d’'un
meécanisme de fixation judiciaire du prix par le juge de I'expropriation dans le cadre du
droit de préemption remettait fondamentalement en cause cette distinction essentielle
entre les deux mécanismes. En particulier, les articles 7 et 8 du projet de loi prévoyaient
de contraindre un propriétaire a céder son bien au pouvoir préemptant a un prix, voire a
des conditions, fixés par voie judiciaire, auxquels il n‘aurait pas consenti, et qui
pourraient, le cas échéant, étre moins favorables que ceux acceptés par un autre
acquéreur potentiel. Le Conseil d'Etat a estimé que le projet de loi n'était sur ce point pas
conforme au principe de proportionnalité, reconnu comme principe a valeur
constitutionnelle par la Cour constitutionnelle, qui exige que les moyens mis en ceuvre
pour réaliser un objectif |égitime doivent étre aptes a réaliser cet objectif sans aller au-
dela de ce qui est nécessaire pour l'atteindre. Il s'est, par conséquent, formellement
opposé au mecanisme de fixation judiciaire tel que prévu aux articles 7 et 8 du projet de
loi, en raison de sa non-conformité au principe de proportionnalité.

*

L'article 24, paragraphe 1", du projet de loi n® 8523 relative au soutien aux bibliothéques
publiques et spécialisées disposait qu'« [e]n cas de non-respect des conditions prévues
au chapitre 2 et 3, si les sommes pergues n‘ont pas été affectées aux fins prévues ou si
la bibliotheque publique ou spécialisée ferme dans un délai de trois ans a compter du
versement de l'aide respective, toute aide est a restituer sur base d'une décision
ministérielle ». Dans son avis du 17 juin 2025, le Conseil d’Etat a relevé que le paragraphe
1¢", a I'exception du cas de fermeture, ne prévoyait aucun délai a compter de 'octroi de
l'aide au-dela duquel les aides percues seraient considérées comme définitivement
acquises. Il a mis en garde contre les effets disproportionnés que pourrait engendrer
cette omission. A titre d'exemple, il a évoqué I'hypothése d'une bibliothéque ayant percu
une aide, qui, dix ans plus tard, ne remplirait plus I'une des conditions prévues. Dans ce
cas, cette bibliotheque serait tenue, en vertu de la disposition proposée, de rembourser
lintégralité des aides percues depuis la premiere attribution, ce qui serait
manifestement excessif. |l s'est des lors formellement opposé a l'article 24, paragraphe
1¢", en rappelant que le principe de proportionnalité, reconnu comme principe a valeur
constitutionnelle par la Cour constitutionnelle, exige que les moyens mis en ceuvre pour
réaliser un objectif Iégitime doivent étre aptes a réaliser cet objectif sans aller au-dela
de ce qui est nécessaire pour latteindre™. Le Conseil d'Etat ademandé que la disposition
soit complétée par un délai au terme duquel les aides touchées seraient définitivement
acquises.

158 Arréts de la Cour constitutionnelle n® 00152 du 22 janvier 2021(Mém. A-n°72 du 28 janvier 2021), n° 00146
du 19 mars 2021(Mém. A - n° 232 du 23 mars 2021) et n° 00176 du 23 décembre 2022 (Mém. A. - n°19 du
13 janvier 2023).

227


https://conseil-etat.public.lu/content/dam/conseil_etat/fr/avis/2025/21012025/61468-avis-du-21-janvier-2025.pdf
https://conseil-etat.public.lu/content/dam/conseil_etat/fr/avis/2025/17062025/62126-avis-du-17-juin-2025.pdf

L'article unique, point 1°, du projet de loi n° 8153 portant modification du Chapitre Ill du
Titre Premier du Livre V du Code du travail visait a compléter l'article L. 513-3, paragraphe
5, du Code du travail par quatre alinéas afin de conférer au Comité de conjoncture la
faculté de demander aux partenaires sociaux, aux niveaux appropriés, ayant signé le plan
de maintien dans I'emploi, des informations relatives a la mise en ceuvre dudit plan. Le
troisieme de ces alinéas prévoyait que «[s]i les partenaires sociaux aux niveaux
appropriées, ayant signé un plan de maintien dansl'emploi, se trouvent dans Iimpossibilité
de fournir les informations demandées, communiquent des informations délibérément
fausses ou refusent de transmettre les informations demandées, le ministre ayant
'Emploi dans ses attributions peut, sur avis du Comité de conjoncture, retirer
'lhomologation prévue au paragraphe 4 ».

Dans son avis du 1 juillet 2025, le Conseil dEtat a considéré que cette mesure était
manifestement disproportionnée dans I'hypothese ou les partenaires sociaux se
trouveraient dans limpossibilité de fournir les informations demandées. Il s'est en
consequence formellement opposé a cette disposition pour violation du principe de
proportionnalité. Afin de lui permettre de lever cette opposition formelle, il a demandé
aux auteurs de supprimer la partie de phrase « se trouvent dans Iimpossibilité de fournir
les informations demandées, ».

Le Conseil dEtat a également signalé que cette disposition relevait de matiéres
réservees par la Constitution ala loi, d'une part en vertu de l'article 117, paragraphe 5, qui
dispose que « [t]oute pension, tout traitement d'attente ainsi que toute gratificationala
charge de I'Etat sont accordées par une loi », et dautre part en vertu de larticle 117,
paragraphe 4, selon lequel «[t]oute charge grevant le budget de I'Etat pour plus d'un
exercice doit étre établie par une loi spéciale ».

Rappelant que I'emploi du verbe « pouvoir » est susceptible de conférer un pouvoir
discrétionnaire au ministre, ce qui estinconcevable dans une matiere réservée alaloi, le
Conseil d'Etat a demandé aux auteurs de supprimer ce verbe, et d’écrire, sous peine
d'opposition formelle : «le ministre ayant 'lEmploi dans ses attributions, sur avis du
Comité de conjoncture, retire[...] ».

Une référence a l'opposition formelle relevée ci-avant, fondée sur l'article 117, paragraphes 4 et 5, de Ia
Constitution, est faite au point B) Matiéres réservées a la loi formelle, 2) Matiéres réservées, h) Finances
publiques (articles 116 et 117 de la Constitution).

228


https://conseil-etat.public.lu/content/dam/conseil_etat/fr/avis/2025/01072025/61314-avis-du-1er-juillet-2025.pdf

TABLE DES MATIERES

PARTIE | - L'organisation et les activités du Conseil d’Etat............c.coceververerveerrerverenenes 1
LE CONSEIL D'ETAT wovieeeteeteeeeteeteee et ettt ettt eaeae et ese e eteesenseteeseaseseesesseseesensesenan 1
Les membres du CONSEIl A'ELat .......c.cocveeuieeeeieieeeeeeeeee et 1
a) Membres ayant quitté le Conseil d’Etat durant I'exercice........ccceveevveeereenennne. 1
b) Membres du Conseil d’Etat (au 31 jUillet 2025) .....coveeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeneen, 2
C) Le Grand-DUC NETITIEN ...ceeeeeeeee ettt e e e arae e e 4
Les commissions du CONSeil d'Etat...........ccvevieeeeeiieiieeiieieeeceeeeeceeeeeeeee e 5
Commission « Culture, Education, Recherche et Médias » (CERM) ......ccoeeveuvnee.. 6
Commission « Développement durable et Infrastructures » (DDI) .......ccccceeuveeeene. 6
Commission « Economie et FINances » (ECOFIN).....cuvveeeeereeeeeeeeeeeeeeeeeereeeeeeeeene 6
Commission « Institutions et Administration publique » (IAP).......cccccvevvveervennnne. 7
Commission JUNIAIQUE (JUR) .euuvereeiieiiiiiiirieeeec et e e e e e e sanrraeeee e 7
Commission « Affaires sociales » (SOC) ...uvueeeiieiiiiiciiirreeeiee e 7
Commission « Constitution » (CONSTIT) ....ueiiiiiiiiee et e e 8
Commiission de CoOrdiN@tion .......ccciiieccciiiiieeee e e e e e s e e e 8
Commission d’examen de la dispense du second vote constitutionnel................. 8
Commission du rapport, de la documentation et des relations
INEEINATIONAIES...ciii i e e e et e e e e e e e e e b e e e e e e e e eeenans 9
COMMISSION AES COMPEES.cciviiiriiieiiiieeieireeereeeereeeeeeerererereeerrrererrerrererrrerrrerrrrrreererereen 9
Commission spéciale PROJ (Protection JEUNESSE)......c.ueeeeecureeeeeeiieeeeeciieeeeecieee e 9
Commission spéciale PCUD (Principe de la collecte unique des données)............. 9
Le Secrétariat du Conseil d'Etat (au 31juillet 2025) ........c.cceeverereevereererenenene. 10
Direction du SeCrétariat .........ceiieviee i 10
Service administratif..........oooiiiiie i 10
SErvice des COMMISSIONS .......uuiiiiieeeeieeiciieiee e e e eececrere e e e e e e eerrrrree e e e e e e e eeanrreaeeeeens 11
SEIVICE JUINTIGUE .cevviiiiieieieieieieeeieeeeeeeeeeeeereeeeeeereeeeseerererererersesrererresrsrersrsesrerererresreees 11
SEIVICE IEGISTIQUE ... uiiiiiiiiie ettt e s saae e e s s sbae e e s sabaeeeeas 12
Service pléniere et docuMENTAtiON .....cccvvviiiiiiiiieeieiee e 12
LES ACTIVITES DU CONSEIL D'ETAT 2024-2025.......ccveueeereerereeeiereeeeieveeeseneseenns 13
1) Lesréunions du Conseil dEtat........ccccoveeviiiieiieiiiecieeeceeeeeeee e 13
a) Séances publiques et PIENIEIES ......coccuviiiieciiiee et 13
b) Commissions permanentes et SPECIales .........cccveeeeiiieeeecciiee e 13
(o) I = = TU T = T USSP 13
2) Les avis en matiére législative et réglementaire ..........cccevvvvvvevvieeeneevenennnnns 14
a) Bilan de I'activité consultative du Conseil d’ELat .......ecveveveeeeeeeeereeereeeeereeesenes 14
b) Oppositions fOrMEIIES.......c.uiiiiiieeiiecceee e 14
3) Autres délibérations du Conseil dEtat .........ccceceeveeeeeriieieesieeiereeeieeeenas 16
4) Dispenses du second vote constitutionnel ..........cooovvvvviiieeereeeeeeeeeiicenne. 16
5) Relations nationales et internationales............ccevvvveveeeeeeeeeeeeeereeeeeeeeeeeeenens 17
B) Visites aU CONSEIl AELAt ..eeveieeeeeeeeeeeeeeeeeeeee et et e e e e eeeeeeeeeeeeeaeene 19



PARTIE Il - LeS aVis du CONSEIl A'ELAt.......ccveerveereeeeeereeereeereeseesseesssessssssssssessesssnassnssnees 20

A) DROITS ET LIBERTES FONDAMENTAUX ...oeovviieeieeeceeeeeeeeeeeeeee e 20
1) Eqalité devant laloi (article 15, paragraphe 1¢, de la Constitution)............. 20

Q) AttAChES dE JUSTICE ..ottt e e e e e s eaarraeeee s 20

D) FISCAlITE ..o et e e e e e e e e e srae e e e e araeeeeennns 20

(o) I Sl a Tt o] o TN o TU1 o] [To [ U PR 21

d) INAdeMNItés dE ChOMAEE ...uuvveeeiiiiiiiiitteeeee e 22

€) REGIME rEPreESSif..cciiiiiiiiiiicie e e e e aaeeeaaee s 23

2) Principe de non-discrimination (articles 15, paragraphe 2, de la
Constitution, 14 delaConvention de sauvegarde des droits de 'homme
et deslibertés fondamentales, 1 du Protocole n° 12 4 la Convention de
sauvegarde des droits de 'homme et des libertés fondamentales et 21

de la Charte des droits fondamentaux de 'Union européenne)................... 23
Discrimination fONdEe SUF 'G8E .....vviiiiiiieiiiiieee et 23
3) Droits de ProCAAUIE.......cieiiii i ettt eeee e e e et e e e e e e e e errareeeeeeeeeeeennnes 23

a) Droit a un proces équitable (articles 17 de la Constitution et 6,
paragraphe 1¢, de la Convention de sauvegarde des droits de 'homme
et des libertés fondamentales)..........coooceeeieeiiiie e 23

b) Droits de la défense (articles 17, 108 et 110 de la Constitution et 6 de la
Convention de sauvegarde des droits de I’'homme et des libertés
FONAAMENTAIES)....ueiiiiiiiiei e e et e e e e e e esnarnee 24

c) Droit a un recours effectif (articles 18, alinéa 1°", de la Constitution, 6 et
13 de la Convention de sauvegarde des droits de I’'homme et des
libertés fondamentales et 47 de la Charte des droits fondamentaux de
"UNION UIOPEENNE). .. cciiiieeiiieciee e ettt eiee st e e steeeste e e st e e s saaeesssaeesssaeesnraeesnees 25

d) Droit a un recours en pleine juridiction (article 6 de la Convention de
sauvegarde des droits de 'lhomme et des libertés fondamentales)................ 26

e) Principe du non bis in idem (article 4 du Protocole n° 7 a la Convention
de sauvegarde des droits de ’homme et des libertés fondamentales)........... 26

4) Légalité des peines(articles 19 de la Constitution et 7 de la Convention
de sauvegarde des droits de 'homme et des libertés fondamentales et
49 de la Charte des droits fondamentaux de 'Union européenne).............. 27

5) Droit a la vie privée (articles 20 et 37 de la Constitution, 8 de la
Convention de sauvegarde des droits de 'homme et des libertés
fondamentales et 7 de la Charte des droits fondamentaux de I'Union
=10 o] oTT=1 010 1) FO 35

B6) Liberté d'expression et liberté de la presse (articles 23 de la
Constitution et 10 de la Convention de sauvegarde des droits de
I'homme et de libertés fondamentales)......cccoeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeceeceeeeeeeen, 39

7) Le droit d'association (articles 26 et 37 de la Constitution)........................ 40

8) Droits a l'autodétermination informationnelle et a la protection des
données a caractére personnel (articles 31, premiere phrase, et 37 de

1@ CONSEIEULION) . ettt ettt et e e e et e e e e e e eaes e s enesanasaneeanaenneeanns 41
9) Liberté du commerce et de I'industrie (article 35 de la Constitution)......... 42
10) Ledroit de propriété (articles 36 et 37 de la Constitution)............ccvvuennn.... 43

230



B) MATIERES RESERVEES A LA LOI FORMELLE ..o 45

1) PrinCipeSs GENEIAUX......cuvvvvvirirrreriereireeeeeerrrerreeerrrrereeeeeerare——————————————————.————. 45
a) L'inconstitutionnalité des habilitations législatives conférées au pouvoir
réglementaire grand-ducal dans les matieres relevant du domaine
FESEIVE A 18 100 uuuuuuieiiicic bbb assasssssssssasssssnsnnes 45
b) L'inconstitutionnalité des renvois opérés par la loi a des définitions
contenues dans des normes inférieures dans les matiéres réservées a la

o ) S USU PRSI 45
2) Les différentes matiéres réservées alaloi......ccccvvveeeevevereeeeneeeeeeeeeeeennennns 46
a) Accés aux emplois publics (article 11 de la Constitution) .......cccccccevvecnvreennneen. 46
b) Droits a I'autodétermination informationnelle et a la protection des
données (articles 31, premiere phrase, et 37 de la Constitution) ................... 47
c) Traitement des données a caractere personnel (article 31, seconde
phrase, de |2 CONSTItULION) ...veieeiiieciie e 48
d) Sécurité sociale, protection de la santé et droits des travailleurs (article
34 de 12 CONSTITULION) coieeeiiiieieie ettt e e e e raee e e 49
e) L'exercice de la liberté du commerce et de I'industrie, de la profession
libérale et de I'activité agricole (article 35 de la Constitution) ............ccc......... 50
f) Statut des fonctionnaires (article 50, paragraphe 3, de la Constitution)......... 54
g) Attributions et organisation de la force publique (article 115 de la
CONSTIEULION) ciitiieiiee et e e e e e st e e e e e e e s seanrraneeeeens 56
h) Finances publiques (articles 116 et 117 de la Constitution) .......cccccecveeeruveennee. 57
i) Etablissements publics (article 129 de la CoNStitution) ........o.eeeeeeevveeeevenene. 62
C) LE POUVOIR REGLEMENTAIRE ...ttt ettt ettt ettt eeeeeeeeeesaaeseesnnens 63

1) Reglements nécessaires pour I'exécution des lois et des traités et
I'application des actes juridiques de I'Union européenne (articles 45,
paragraphes 1° et 3, alinéa 1°" et 46, alinéa 2, de la Constitution)................. 63

2) Le pouvoir réglementaire dans les matiéres réservées par la
ConStitULION A 1A 100 ccuuueiiiiiie e ea e 71

I. L'exécution des dispositions Iégales relevant des matieres réservées
a la loi (articles 45, paragraphe 2, 124, alinéa 2, et 129, paragraphe 2,

alinéa 2, de 1a CoNSEItULION) ...ueeiiiiiiiiiiiiceeeeeeeeeeeeee e 71
a) L'acces aux emplois publics (article 11 de la Constitution)......cc.cccceeeuvvrvvennen. 71
b) La liberté de pensée, de conscience et de religion (articles 14 et 37 de la

(00T o 1) A AU 4 To) o) 72
c) La liberté des cultes (articles 24 et 37 de la Constitution) .......ccccccovveunvreennnnen. 73
d) Le traitement des données a caractere personnel (article 31, seconde

phrase de [@a CoNStItULION) ....ceeeeiiiie i 73
e) Sécurité sociale et protection de la santé (article 34 de la Constitution)........ 75
f) Les droits des travailleurs (articles 34 et 37 de la Constitution) .........ccuu...... 78

g) L'exercice de la liberté du commerce et de l'industrie, de la profession
libérale et de I'activité agricole (article 35 de la Constitution) ............ccc......... 79

h) Le statut des fonctionnaires de I’Etat (article 50, paragraphe 3, de la
CONSTITUTION) 1eieieiiee et et e et e e e e e b e e e e e eaaae e e e ennaeeas 85

231



i) Organisation des juridictions et voies de recours (article 101 de la

CONSTITUTION) 1eieiiiiiie et e e e et e e e e ear e e e e e aaae e e e eanaeeas 87
j) Conditions, limites et mise en ceuvre de la responsabilité de I’Etat et des

autres personnes morales de droit public (article 114 de la Constitution) ..... 88
k) Finances publiques (articles 116 et 117 de la Constitution) .......ccccceeeeevrnnnneee. 88
[) Attributions, organisation et modalités de controle de la Cour des

comptes (article 119, paragraphe 3, de la Constitution) ........cccceeeeeivireeenneenn. 92
m) Le statut des fonctionnaires communaux (article 125, paragraphe 2, de

12 CONSTITUTION) 1oiiiiiiiiiiieiee e e e eesbrr e e e e e e e seabbbeaeeeeeeeeeans 92

Il. Réglements grand-ducaux nécessaires pour l'application des actes
juridiques de I'Union européenne dans le cadre des matieres
réservées alaloi(article 45, paragraphe 3, alinéa 2, de la Constitution)

................................................................................................................. 94
a) L'exercice de la liberté du commerce et de I'industrie, de la profession
libérale et de I’activité agricole (article 35 de la Constitution) ........cccceveeeennee. 94
b) Finances publiques (articles 116 et 117 de la Constitution) .......cccccecvveeruveennee. 95
D) INSTITUTIONS ET ADMINISTRATIONS PUBLIQUES ......coeeeeieereeiceeeeeeeeeeeeeeeee 97
1) L@ Grand=-DUC .....ccvvviiiiiiiiiiiiiiiieeteeeieeseeeseessesseessaeesaesseeeasaarearaeeaaaaeaararara————. 97
La prérogative du Grand-Duc de déléguer son pouvoir réglementaire
d’exécution (article 47 de la Constitution) .......ccceeeciieeeeciiiee e, 97
2) Le GOUVEINEMENT......civiiiiiiiiiiiiiiereeeeeeeeeeteerreeesereerareereraree————————————————————————. 98
a) Les modalités selon lesquelles les membres du Gouvernement exercent
leurs attributions (article 90 de la Constitution) .......cccevvvveeeieiiiiiiiiiiieeeeeeeeeen, 98
b) Le pouvoir du Gouvernement d’organiser son organisation et son
fonctionnement par voie de reglement interne (article 92 de la
Constitution de la CoNStItULION) ......eeeeeeiiieeccieee e 98
3) Le POUVOIr JUAICIAITE ...eeeeiiiiiiiieeeiiieee ettt e e 101
a) L'inamovibilité des magistrats (article 105, paragraphe 2, de la
(00010 1) A AU 4 To) ) R 101
b) L'indépendance des magistrats (article 104 de la Constitution).................... 103
L) COMMIUNES ..uvvvvvvvvrereneeeeeeeessesesssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssnnns 104
Le processus décisionnel communal (articles 121, 122 et 124 de la
(@001 1 (U 4 o o ) ISR 104
E) DROIT DE L'UNION EUROPEENNE .......etiotieeteeeeeeeeeeeeeee et eve s s e 104
1) Reglements de 'UNion UropE&enne..........ccuvveeeeeeeeeeeciiiiiieeeeeeeeeeeivveeeees 104
a) APPlICAbIlItE dIrECLE. ..ot 104
b) Mise en ceuvre non conforme d’un réglement de I’'Union européenne........ 109
2) DireCtives QUIOPEENNES ......ceeveevvviviieeeeeeeeeeeetiiieeeeeeeeeeeeessstaeeeeeeeeseesssnnnns 17
a) Transposition incorrecte d’une direCtive ......ccccvvveeeieeieiiccinieeeiec e, 117
b) Transposition incompléte d’une directive........ccocveeevieeicieeccieece e 135
F) PRINCIPES GENERAUX DU DROIT ..ottt 137
1) Principes de I'Etat de droit (article 2, alinéa 2, de la Constitution) ............. 137
a) Principe de IEGalite ......ccevvvveeeeei i 137
b) Principe de SEcurité juridiqUe.......cceeeueeeiieeeiiie e 139



c) Principe de la séparation des POUVOITrS.........cooecvvvieeieeeeeiiiciiireeeeee e

2) Principe de proportionnalité

233



	Rapport 2024-25 [Cover]
	partie I
	PARTIE I – L’organisation et les activités du Conseil d’État
	LE CONSEIL D’ÉTAT
	Les membres du Conseil d’État
	a) Membres ayant quitté le Conseil d’État durant l’exercice
	Christophe Schiltz
	Lydie Lorang

	b) Membres du Conseil d’État (au 31 juillet 2025)
	Lucien Lux
	Alain Kinsch
	Marc Thewes
	Jeannot Nies
	Dan Theisen
	Héloïse Bock
	Marc Colas
	Isabelle Schlesser
	Véronique Stoffel
	Yves Wagener
	Deidre Du Bois
	Alex Bodry
	Marc Meyers
	Josiane Pauly
	Monique Adams
	Paul Wirtgen
	Luc Feller
	Alex Penning
	Thierry Schuman
	Georges Kohn
	Lynn Frank


	Les commissions du Conseil d’État
	Commission « Culture, Éducation, Recherche et Médias » (CERM)
	Commission « Développement durable et Infrastructures » (DDI)
	Commission « Économie et Finances » (ÉCOFIN)
	Commission « Institutions et Administration publique » (IAP)
	Commission juridique (JUR)
	Commission « Affaires sociales » (SOC)
	Commission « Constitution » (CONSTIT)
	Commission de coordination
	Commission d’examen de la dispense du second vote constitutionnel
	Commission du rapport, de la documentation et des relations internationales
	Commission des comptes
	Commission spéciale PROJ (Protection jeunesse)
	Commission spéciale PCUD (Principe de la collecte unique des données)

	Le Secrétariat du Conseil d’État (au 31 juillet 2025)
	Direction du Secrétariat
	M. Marc Besch – secrétaire général

	Service administratif
	Mme Marie-France Gindt – gestionnaire dirigeant
	M. Chris Bintner – rédacteur stagiaire
	M. Felix Braun – employé
	M. Samuel Mafra – huissier
	M. João Moura Cruz – employé
	Mme Michelle Nettgen – employée
	M. Christoph Ries – employé
	M. Christian Royer – employé
	M. Marc Schanck – conseiller

	Service des commissions
	M. Erik Fusshoeller – attaché
	Mme Jil Roeser – attachée
	Mme Jil Ferreira – attachée
	Mme Emilie Fister – attachée
	M. Yves Schumacher – attaché
	M. Ben Segalla – attaché

	Service juridique
	Mme Carola Sauer – attachée
	Mme Jil Ferreira – attachée
	Mme Sophie Bontemps – attachée
	Mme Isabelle Boultgen – attachée
	M. Xavier Gomes – attaché
	M. Laurent Karlshausen – attaché
	Mme Priscila Lopes Furtado – employée
	Mme Liliya Trifonova – attachée stagiaire
	Mme Mona Troes – attaché
	M. Jean-Jacques Waringo – employé

	Service légistique
	M. Michel Millim – conseiller
	Mme Dominique Dahm – attachée

	Service plénière et documentation
	M. Ben Segalla – attaché
	Mme Françoise Alex – conseillère
	Mme Nadine Baulesch – employée
	M. Gaël Coureau – employé
	M. Christian Déprez – attaché
	M. Marcel Iannizzi – Chargé d’études dirigeant
	M. Andy Moreira – employé
	M. Mike Poiré – conseiller
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