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SENAT DE BELGIQUE

SESSION DE 1957-1958.

SEANCE DU 27 MARS 1958,

Rapport de la Commission des Affaires Etran-
géres chargée d’examiner le projet de loi
portant approbation des actes internationaux
suivants

a) Arrangement entre la Belgique et la
France, pour le réglement de certaines créan-
ces belges sur I'armée frangaise et de cer-
taines créances francgaises sur I’armée belge,
nées pendant la guerre du fait de la présence
de troupes francaises en Belgique et de trou-
pes belges en France, conclu par échange
de lettres, datées a Bruxelles le 30 octobre
1945;

b) Avenant &4 cet Arrangement, conclu par
échange de notes, datées a Bruxelles les
10 novembre et 8 décembre 1949;

¢) Accord entre la Belgique et la France
visant au réglement des questions litigieuses
nées ou issues de la guerre, conclu par
échange de lettres, datées a Paris le 12novem-
bre 1954.
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BELGISCHE SENAAT

ZITTING 1957-1958.

—————

VERGADERING VAN 27 MAART 1958,

Verslag van de Commissie van Buitenlandse
Zaken, belast met het onderzoek van het
wetsontwerp houdende goedkeuring van de
volgende internationale akten :

a) Schikking tussen Belgié en Frankrijk,
tot vereffening van zekere Belgische schuld-
vorderingen op het Franse leger en van
zekere Franse schuldvorderingen op het
Belgisch leger, tijdens de oorlog ontstaan
door de aanwezigheid van Franse troepen
in Belgié en van Belgische troepen in Frank-
rijk, afgesloten bij wisseling van brieven,
gedagtekend Brussel, 30 October 1945;

b) Avenant bij deze Schikking, afgesloten bij
wisseling van nota’s, gedagtekend Brussel,
10 November en 8 December 1949;

¢) Akkoord tussen Belgié en Frankrijk, tot
regeling der uit de oorlog ontstane of voort-
gesproten betwiste vraagstukken, afgesloten
bij wisseling van brieven, gedagtekend Parijs,
12 November 1954.

Présents : MM. GILLON, président; CRAEYBECKX, CROMMEN, le comte D’ ASPREMONT LyNDEN, DEHOUSSE,
DEKEYZER, DE WINTER, LEYNEN, MOREAU DE MELEN, STRUYE et RoOLIN, rapporteur.

MESDAMES, MESSIEURS,

Les accords, dont approbation a été demandée au
Parlement par le dépot 4 la Chambre d’un projet de
loi le 5 février 1957, remontaient 4 ce moment ’'un a
prés de douze ans, le deuxiéme 4 huit ans, le dernier
a trois ans.

Leur contenu ne soulévera pas de critiques; ils ont
lous pour objet de faciliter le réglement de certaines
detles nées au cours de la guerre i charge de chacun

R. A 5375,
Voir :
Documents de la Chambre des Représentants :
657 {Zession de 1956-1957) :

1 : Projet de loi;
2 . Rapport.

Annales de la Chambre des Représentants :
12 et 20 juin 1957,

MEVROUWEN, MIJNE HEREN,

De akkoorden die aan de goedkeuring van het Par-
lement werden voorgelegd door de indiening, op
5 Februari 1957, van een wetsontwerp in de Kamer,
waren op dat ogenblik het eerste, bijna twaalf jaren,
het tweede, acht jaren en, het laatste, drie jaren oud.

De inhoud ervan zal geen critiek uitlokken; alle
hebben zij tot doel de regeling te vergemakkelijken
van schulden die gedurende de oorlog voor ieder van

R. A 5375.
Zie :
Gedr. St. van de Kamer der Volksvertegenwoordigers :
657 (Zitting 1956-1957) :
1 : Wetsontwerp;
2 : Verslag,
Handelingen van de Kamer der Volksvertege: di
12 en 20 Juni 1957.
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des deux Litats au profit de I'autre Elat ou de ses res-
sortissanls : tandis qu’en 1945, il ne s’agissait que de
detles de Parmée francaise ou de 'armée belge nées
au cours de leur présence sur le territoire de 'autre
Liat, on ¢lendit Paccord en 1949 aux dettes nées a
charge de la Belgique des prestations fournies en
France en 1940 aux «Groupements de Jeunesse », « Elé-
ments de Jeunesse », « Groupes de travailleurs belges »
ou aulres groupements analogues, et en 1954 4 un trés
grand nombre de créances de guerre de natures les
plus diverses. Ce dernier accord indique de plus le
montant de la plupart des dettes et créances de cha-
cune des Parties, en ce compris celles visées en 1945 et
1919; dans quelques cas il indique le mode suivant
lequel leur montant sera déterminé, et fixe la maniére
dont les diverses administrations de l'un et Pautre
Etats auront & régler le solde dont elles sont ou seront
reconnues débitrices.

1l ne pouvait étre question pour votre Commission
de vérifier ces calculs, dont les résultats se trouvent
consignés dans les Accords soumis a I'approbation du
Sénat; il semble qu’on puisse sur ce point faire con-
fiance aux administrations belge et francaise; dans
heaucoup de cas au surplus il y a eu soit accord formel

des intéressés, soit décision judiciaire. D’autre part, le

mode de réglement adopté, presciivant aux créanciers
privés d’adresser leur réclamation a I’Etat sur le terri-
toire duquel la créance étail née, paraissait de nature
a réduire au minimum les difficultés et retards.

En fait, il n’en a pas toujours été ainsi. Le Conseil
d’Ftat a eu raison de mentionner le curieux incident
judiciaire qui a provoqué le dépot du projet de loi,
en explique en partie le retard et a eu pour consé-
(quence immédiate qu’un ressortissant francais établi
en Belgique, le sieur Leroy, n’a pas encore a cette date
obtenu de I’Etat belge le réglement pour compte de
I'’Etat francais des indemnités lui revenant du chef de
pillage de son établissement commercial par les trou-
pes francaises en 1940.

Ce particulier s’étant adressé au tribunal de Mons
avait oblenu, conformément & I’Accord de 1945, une
condamnation de principe de PEtat belge a réparer le
dommage qu'il avait dénoncé; I’Etat belge ayant inter-
jeté appel, la Cour d’appel de Bruxelles avait le 10 juil-
let 1954 confirmé le jugement, lorsque ’administra-
tion des Finances eut la singuli¢re idée de se pourvoir
en cassation en contestant pour la premiére fois apres
dix ans la validité d’un accord signé en 1945 par le
Ministre des Affaires Etrangéres, M. Spaak. Cette atti-
fude était d’autant plus singuliere, que M. Spaak,
auteur de la prétendue irrégularité, faisait a ce
moment 4 nouveau partie du gouvernement en qualité
de Ministre des Affaires Etrangéres. La Cour de Cassa-
lion accueillit le moven, refusa 4 Paccord de 1945
force obligatoire en Belgique et renvoya Paffaire a la
Cour d’Appel de Liége, o elle est actuellement pen-
dante.

Volre Commission a été unanime a déplorer cet inci-
dent : il est aujourd’hui trés généralement admis par

la doctrine et la jurisprudence internationale que
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heide Staten ten voordele van de andere Staat of van
zijn onderdanen zijn ontstaan : terwijl men in 1945
slechts de schulden op het oog had, die het Franse en
het Belgische leger tijdens hun aanwezigheid op het
grondgebied van de andere Staat hadden gemaakt,
werd het akkoord in 1949 uitgebreid tot de Belgische
schulden die het gevolg waren van de prestaties, welke
in 1940 in Frankrijk werden geleverd, ten voordele
van de « Jeugdcompagnies », de « Jeugdgroeperingen »
en de « Groeperingen van Belgische arbeiders» of
andere soorlgelijke groeperingen, en in 1954 tot een
zeer grool aantal oorlogsschulden van de meest ver-
schillende aard. Dit laatste akkoord vermeldt boven-
dien het bedrag van de meeste schulden en schuldvor-
deringen van iedere Partij, met inbegrip van die welke
in 1945 en 1949 waren bedoeld; in enkele gevallen
bepaalt het hoe het bedrag ervan zal worden vastge-
steld en hoe de verschillende administraties van beide
Staten het saldo regelen, dat ze nog verschuldigd zijn
of zullen zijn.

Uw Commissie-kon er niet aan denken deze bereke-
ningen, waarvan de uitkomsten opgenomen zijn in de
aan de goedkeuring van de Senaat onderworpen
akkoorden, na te zien; blijkbaar kan men hiervoor
vertrouwen op de Belgische en Franse administratie;
in vele gevallen hebben de belanghebbenden er boven-
dien hun instemming mede betuigd of is er een gerech-
telijke beslissing geweest. Aan de andere kant scheen
de aangenomen regeling, houdende dat de private
schuldeisers zich dienen te wenden tot de Staat op
wiens grondgebied de schuldvordering is ontstaan, de
moeilijkheden en vertragingen tot een minimum te
beperken.

Feitelijk is dit niet altijd het geval geweest. Terecht
heeft de Raad van State melding gemaakt van het
zonderlinge gerechtelijk incident dat aanleiding heeft
gegeven tot de indiening van het wetsontwerp, wat ten
dele verklaart waarom dit zo laat is geschied, en waar-
van het onmiddellijk gevolg is dat de Belgische Staat
cen in Belgié gevestigd Frans onderhorige, de
h. Leroy, tot dusverre nog niet voor rekening van de
Franse Staat heeft schadeloos gesteld voor de plun-
lering van zijn handelsinrichting door de Franse troe-
pen in 1940.

De belanghebbende had zich overeenkomstig het
akkoord van 1945 tot de rechtbank van Bergen gewend
en dc Belgische Staat werd principieel veroordeeld tot
vergoeding van de opgegeven schade; de Belgische
Staat stelde hoger beroep in, maar het Hof van Beroep
te Brussel bevestigde het vonnis op 10 Juli 1954; toen
haalde de administratie van Financién zich, voor het
cerst sinds tien jaren, in het hoofd in cassatie de gel-
digheid te betwisten van een akkoord dat de Minister
van Buitenlandse Zaken, de h. Spaak, in 1945 had
ondertekend. Dit was des te zonderlinger, daar de
h. Spaak, dic de zogezegde onregelmatigheid had
begaan, op dat ogenblik opnicuw deel uitmaakte van
de regering als Minister van Buitenlandse Zaken. Het
Hof van Cassatic nam het middel aan, ontzegde aan
het akkoord van 1945 bindende kracht in Belgié en
verwees de zaak naar het Hof van Beroep te Luik,
waar de zaak nu nog aanhangig is.

Uw Commissic heeft dit incident eenparig betreurd :
de internationale rechtsleer en de internationale recht-
spraak nemen heden ten dage vrijwel algemeen aan
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Finobservation dans un aceord des conditions extrin-
seques mises par la Constitution d’une des Parties & la
conclusion des (raités internalionaux n’affecte leur
validit¢  que si eelle inobservation est flagrante.
Comme en U'espéee il ne pourrait étre question pour le
gouvernement de soulenir que son propre ministre des
Affaires Elrangéres s’était rendu coupable en 1945 de
violation flagrante de la Constitution, la Belgique
doil élre considérée comme étant demeurée lide a
'égard de la France el celle-ci aurait été fondée a se
plaindre du refus de réglement opposé a M. Leroy
comme d’une violation d’un engagement international_.

Nous voudrions dégager de cet incident une pre-
micre conclusion : le pouvoir exécutif ne devrait pas
en principe contester devant les tribunaux belges la
validité en droit interne d’un accord conclu par lui;
lout au moins ce moyen ne devrait-il jamais étre
opposé sans laccord du Ministre des Affaires Etran-
geres.

L'incident illustre d’autre part de facon saisissante
Iincertitude qui régne actuellement dans Pinterpréta-
tion de Particle 68 de la Constitution.

Certes, on ne peut qu’approuver la Cour de Cassa-
lion une fois qu’elle était saisie de la question d’avoir

cn toute indépendance imposé le respect de ce que lui-

paraissait commander la Constitution. Votre Commis-
sion estime toutefois qu’il était bien rigoureux de con-
sidérer comme « grevant PEtat » un accord qui ne met
a charge de la Belgique, comme du reste de la France,
qu’a titre provisoire le réglement des dettes encourues
par la France sur notre territoire et en prévoit expres-
sément le remboursement soit par compensation, soit

par des versements suivant des modalités déterminées. |

Fallait-il admettre d’autre part que c’était «lier les
Belges » que de preserire qu’ils auront pour débiteur
dircet I'Etat belge au lieu de I’Etat francais ? Ou ne
faut-il pas considérer plutét que lier les Belges c’est
seulement créer & leur charge de nouvelles obliga-
tions ?

.

Plus grave était le vice résultant du fait que I’accord
de 1945 a été signé pour la Belgique par le seul Minis-
tre des  Affaires Etrangéres, sans qu’il ait été fait
mention du Roi ni que eelui-ci ait ratifié Iaccord. Le
Ministre des Affaires Etrangéres avait-il pouvoir pour
conclure pareil accord ? La chose est douteuse. Certes
on peut admeltre que le Ministre des Affaires Etran-
gtres de Belgique comme tout « ministre plénipoten-
tiaive » de la Belgique doive étre présumé par les gou-
vernements élrangers muni des pouvoirs du chef de
I'Ltat, ¢t que méme du point de vue interne il puisse
comme cux étre considéré comme pleinement autorisé
pour négocier et signer des traités au nom du Roi. 11
1’y a pas la de dérogation au principe qui interdit les
délégations générales pourvu du moins que le traité
soit sujet 4 ratification, sa signature n’ayant en ce cas
(qu'une portée d’un acte préparatoire. I n’en va autre-
ment que des « accords i forme simplifiée ». Précisons
(qu’i notre sens il faut entendre par li en Belgique non
pas Taccord conelu par le Roi sans intervention des
Chambres, mais celui conelu sans intervention du Roi
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dat de niet-naleving, bij een akkoord, van de uvilwen-
dige voorwaarden die krachtens de Grondwet van één
van de Partijen voor het afsluiten van de internatio-
hale verdragen zijn gesteld, slechts van invioed is op
hun rechtsgeldigheid indien de niet-naleving werkelijk
flagrant is. Aangezien de Regering er len deze
niet aan kan denken om aan te voeren dat haar eigen
Minister van Buitenlandse Zaken de Grondwet, in
1945, op flagrante wijze had geschonden, moet men
aannemen dat Belgié nog steeds gebonden is ten
opzichte van Frankrijk en zou dit land terecht de wei-
gering om de h. Leroy schadeloos te stellen, als een
schending van een internationale verbintenis kunnen
aanklagen,

Wij wensen uit dit incident een eerste besluit te
trekken : de uitvoerende macht zou, in principe, voor
de Belgische rechtbanken nooit de geldigheid, naar
inlern recht, mogen betwisten van een door haar afge-
slolen akkoord of zou dit middel althans nooit mogen
aanvoeren zonder de instemming van de Minister pan
Buitenlandse Zaken.

Aan de andere kant geeft dit incident een treffend
beeld van de heersende onzekerheid in de uitlegging
van artikel 68 van de Grondwet.

Voorzeker treft het Hof van Cassatie geen verwijt,
omdat het, toen de zaak er eenmaal aanhangig was
gemaakt, in volle zelfstandigheid eerbied heeft afge-
dwongen voor wat de Grondwet, naar het oordeel van
het Hof, eiste. Uw Commissie is evenwel van mening
dat men wel een zeer strenge maatstaf moet aanleggen
om een akkoord als « bezwarend voor de Staat » aan
te zien, dat de regeling van de schulden die op ons
grondgebied voor Frankrijk zijn ontstaan, slechts
voorlopig ten laste brengt van Belgié¢ zoals overigens
ten laste van Frankrijk, en uitdrukkelijk in de terugbe-
taling ervan voorziet, hetzij door schuldvergelijking,
hetzij door stortingen overeenkomstig bepaalde moda-
liteiten. En gaat het aan de andere kant wel op, aan
te nemen dat «de Belgen gebonden » zijn omdat
gesteld is dat de Belgische Staat als directe schulde-
naar in de plaats treedt van de Franse Staat ? Is het
niet veeleer zo dat de Belgen slechts zijn gebonden
wanneer men hun nieuwe verplichtingen oplegt ?

Veel groter was het gebrek dat het akkoord van
1945 in naam van Belgié alleen door de Minister van
Buitenlandse Zaken was ondertekend, zonder dat mel-
ding werd gemaakt van de Koning of zonder dat deze
het akkoord heeft bekrachtigd. Was de Minister van
Buitenlandse Zaken bevoegd om zulk een akkoord af
te sluiten ? Zulks is niet zeker. Wel kan worden aange-
nomen dat de Minister van Buitenlandse Zaken, zoals
ieder « gevolmachtigd minister » van Belgié, door de
buitenlandse regeringen geacht moet worden bekleed
te zijn met de macht van het staatshoofd, en zelfs dat
hij, van binnenlands standpunt uit gezien, evenals zjj
beschouwd kan worden als gevolmachtigd om over
verdragen te onderhandelen en deze in naam van de
Koning te ondertekenen. Dit is geen afwijking van
het beginsel waarbij algemene opdrachten verboden
worden, op voorwaarde althans dat het verdrag ter
bekrachtiging wordt voorgelegd, aangezien zijn hand-
tekening in dat geval slechts de betekenis heeft van
cen voorbereidende handeling. Alleen voor « akkoor-
den invercenvoudigde vorm»is de zaak anders gesteld,
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patun ministre ou un fonctionnaire. Notre Conslitution
ne connait pas les accords a forme simplifiée. Si dans
notre pays comme ailleurs ils ont pu s’'introduire dans
la pratique et si la docirine les a couverts, c’est par une
(ransposition dans la matiére de la négociation d’ac-
cords des notions admises en matiére de compétence
interne. Ceci fixe aussi les limites dans lesquelles
pareille procédure peut étre suivie et produire des

offels : une administration peut valablement entrer en

contact avec des administrations paralleles d’autres
pays pour coordonner I'exercice de leurs compétences
respectives; elle sera tenue dans la suite de s’y confor-
mer tant que Paccord n’aura pas été révoqué. En
somme Paccord sous forme simplifiée correspondrait
sur le plan des relations internationales a larrété
ministériel. ‘

Telle peut bien étre la conception que le ministre
des Affaires Etrangéres s’est faite a-I'époque de la
nature de I’accord consacré par Iéchange de notes
puisque ce n’est pas au nom du Roi mais en nom pro-
pre que le ministre se prétait a cet échange.

Cette procédure était-elle permise en Yespece ?
On peut en douter : on ne voit pas en effet quel est
le traité, la loi ou Parrété royal en exécution desquels
le dit accord de 1945 était négocié. D’autre part il
parait évident que si le Ministre des Affaires Etran-
geres revendique a bon droit le contrdle des relations
internationales de la Belgique dans tous les domaines
et si Pon peut dés lors réputer excessive Iapprécia-
tion du Conseil d’Etat que les accords en question
« réglent des matiéres étrangéres aux attributions du
Ministre des Affaires Etrangéres », du moins leur objet
ne rentrait-il pas exclusivement dans ses attributions,
mais ¢galement et avant tout dans celle de la Défense
Nationale ou des Finances, comme il résulte du reste
des signatures apposées au bas du projet de loi d’ap-
probation, ct aussi dans celles du Ministre de la Justice
puisqu’ils affectaient la compétence des cours et tri-
bhunaux.

Les considérations qui précédent ne sont certes pas
de nature & mettre en question Papprobation des
accords. mais il a paru a votre Commission qu’elles
contribucraient peut-étre a introduire plus de clarté
dans une matiére ou depuis plusieurs années la p rati-
que s’avére, comme il a été dit, hésitante et peu cohé-
rente.

Le projet et le présent rapport ont été approuvés
par votre Commission & I'unanimité.

Le Président,
R. GILLON.

Le Rapporteur,
H. ROLIN.

(4)

Volgens ons moet daaronder

, der in Belgi¢ worden ver-
staan, nict het akkoord dat de Koning zonder de mede-
werking van de Kamers afsluit, maar wel de over-
cenkomst die een Minister of een ambtenaar hangaat
zonder de medewerking van de Koning. Onze Grond-
wel kent geen overcenkomsten in vereenvoudigde
vorm. Dat zij in ons land, zoals - elders, - practisch
gebruikelijk zijn en door de rechtsleer worden
gedekt, is alleen een gevolg van het feit dat de
beginselen ~die .- op het gebied “van de interne
bevoegdheid gangbaar zijn, overgebracht werden
op het terrein van de onderhandelingen over
akkoorden. Dit bepaalt dan ook de grenzen van cen
dergelijke procedure en van de uitwerking die zij kan
hebben : een administratie kan rechtsgeldig contact
opnemen met administraties van andere landen om
de uitoefening van hun respectieve bevoegdheden te
coordineren en moet zich aan de afspraak houden
zolang het akkoord niet is opgezegd. Kortom, een over-
eenkomst in vereenvoudigde vorm zou, internationaal
gezien, overeenstemmen met een ministerieel besluit.

Dit schijnt wel de opvatting te zijn welke de Minis-
ter van Buitenlandse Zaken itoen had over de aard
van het verdrag dat afgesloten was bij wisseling van
nota’s, aangezien de Minister die notawisseling niet in
naam van de Koning doch in eigen naam had verricht.

Mocht deze procedure terzake gevolgd worden ? Dat
i§ twijfelachtig : men ziet immers niet in krachtens
welk verdrag, welke wet of welk koninklijk besluit
over het akkoord van 1945 werd onderhandeld. Aan
de andere kant ligt het voor de hand dat, ook al eist
de Minister van Buitenlandse Zaken terecht de con-
trole op over de internationale betrekkingen van Bel-
gié op alle gebied, en ook al kan men derhalve de uit-
spraak van de Raad van State dat de betrokken
akkoorden «een materie regelen welke niet tot de
bevoegdheden van de Minister van Buitenlandse Zaken
behoort » als overdreven beschouwen, het object van
die akkoorden toch niet alleen tot de bevoegdheid van
de Minister van Buitenlandse Zaken behoorde, maar
ook en vooral tot die van de Minister van Landsverde-
ging of van Financién, zoals overigens blijkt uit de
handtekeningen . onderaan het wetsontwerp tot
bekrachtiging van de akkoorden, alsmede tot die van
de Minister van Justitie, omdat zij ook betrekking
hebben op de bevoegdheid van de hoven en rechtban-
ken.

Deze beschouwingen behoeven. echter de goedkeu-
ring van de akkoorden niet in het gedrang te brengen,
maar naar het oordeel van uw Commissie kunnen zij
misschien meer licht werpen op een gebied waar,
zoals gezegd, sinds ettelijke jaren veel aarzeling en
weinig samenhang te bespeuren is.

Het ontwerp en dit verslag zijn door uw Commissie
met algemene stemmen goedgekeurd.

De Voorzitter,
R. GILLON.

De Verslaggever,
. ROLIN.



ANNEXE.

Cass. (1 ch.), 25 novembre 1955.
Prés. @ M. Wouters, pr. prés.
Rapp. : M. Neven, cons.
Min. publ. : M. F. Dumon, av. gén.
Plaid. : MM Della Faille d’Huyse et Simont.
(Etal belge, Min. Déf. nat. ¢ Leroy, Victor.)

DROIT INTERNATIONAL PUBLIC.—- Traités inter-

nationaux. — Accords en forme simplifiée. Assenti-
ment parlementaire. — Loi budgétaire.

Est dépourvu d’cffet obligatoire en droit interne Par-
rangement conelu par échange de letires entre gouver-
nenmienls sans intervention du Roi ni assentiment des
Chambres alors que le dit arrangement greve PEtat en
imposant au Trésor la charge de paiements pour
comple d’un Elat élranger.

L’assentiment des Chambres, nécessaire pour intro-
duire dans le droit interne les régles édictées par une
convention internationale, ne peul étre déduit du seul
vole de la loi budgétaire qui a ouvert les crédits pour
I'exécution de la convention.

Vu Parrét attaqué, rendu le 10 juin 1954 par la Cour
d’appel de Bruxelles;

Sur le premier moyen pris de la violation des arti-
cles 26, 38, 41, 68, 69, 97 ot 107 de la Constitution,
1101, 1134, 1119, 1121 ¢l 1165 du Code civil, en ce que
I'arrét altaqué condamne PEtat belge, demandeur en
cassation, a réparer en lieu el place de PEtat francais
le préjudice causé, en Belgique, & un Francais, par des
soldats franeais, par application d'un arrangement
intervenu le 30 oclobre 1945 (Monileur des 3 et
bdécembre 1915) entre les gouvernements francais et
belge et aux lermes duquel ceux-ei out convenu de
faciliter Te réglement de certaines eréances francaises
sur Parmdée belge, et belges sur Parmée francaise, alors
que ledit « arrangement » conslituant un trajté pouvant
grever PEtat, ainsi que le démontre la condamnation
prononcée par Pareél atlaqué, n’élait valable (ue s’il
avait recu I'assentiment des Chambres, ce qui n’est pas
le eas, P« arrangement » dont question ayant été con-
clu par voic de simples lettres ¢changées cntre le
Minisire des Affaires étrangéres de Belgique et PAm-
bassadeur de France, ¢tant en conséquence sans valeur
et ne pouvant élre appliqué par les cours ot tribunaux;

Altendu que ec moyen invoque la violation des
réales constilutionnelles concernant les traités interna-
tionaux: qu'il est dordre public, et dés lors recevable,
encore qu'il soit soulevé pour la premiére fois devant
la Cour de cassation;

Attendu quiaux termes de Particle 68 de la Constilu-
tion, fe Roi fait les traités de paix, d’alliance et de com-
micrce il en donie connaissance aux Chambres aussi-
10U que Tintérét ot la sarelé de Elal le permetlent, en
yojoiznant les communications convenables; les lraités
de commerce el ceux qui pourraient grever I’Etat ou

b )

291

BIJLAGE.

Verbreking (1** Kamer), 25 November 1955.

Voorzitter : de h. Wouters, eerste voorzitter.
Verslaggever : de . Neven, raadsheer.
Openbaar Ministerie : de h. F. Dumon, advoc.-gener.
Pleiters : M™ Della Faille d’Huyse en Simont.’
(Belgische Staat, Min. Landsverdediging ¢
Leroy Victor)

INTERNATIONAAL PUBLIEK RECHT. — Interna-

tionale Verdragen — Akkoorden in vereenvoudigde
vorm. — Parlementaire goedkeuring. — Begrotings-
wet. :

Heeft geen bindende kracht in het inwendig recht de
schikking afgesloten bij wisseling van brieven tussen
de regeringen zonder tussenkomst van de Kamers, hoe-
wel deze schikking de Staat bezwaart doordien zij de
Schatkist de last oplegt van betalingen voor rekening
van een vreemde Staat.

De goedkeuring van de Kamers, vereist voor het
opnemen in het inwendig recht van de door een inter-
nationaal verdrag bepaalde regelen, kan niet worden
afgeleid uit de goedkeuring van de begrotingswet
waarbij de kredieten tot uitvoering van het akkoord
werden geopend.

Gelet op het bestreden arrest, op 10 Juni 1954 door
het Hof van Beroep te Brussel gewezen;

Over het cerste middel, schending van de artike-
len 26, 38, 41, 68, 69, 97 en 107 van de Grondwet, 1101,
1134, 1119, 1121 en 1165 van het Burgerlijk Wethoek,
doordat het bestreden arrest de Belgische Staat, aan-
legger in cassatlie, veroordeeld heeft om in de plaats
van de Franse Staat het nadeel te vergoeden, in Belgié,
aan een Fransman door Franse soldaten berokkend, bij
toepassing van een schikking welke op 30 October 1945
(Staatsblad van 3-4 December 1945) tot stand gekomen
is tussen de Franse en de Belgische regering, en naar
luid van welke deze regeringen overeengekomen zijn
de vereffening van zekere Franse schuldvorderingen
op het Belgische leger en van zekere Belgische schuld-
vorderingen op het Franse leger te vergemakkelijken,
wanncer, vermits bewuste «schikkings een verdrag
uitmaakte waardoor de Staat kon bezwaard wor.
den, zoals aangetoond is door de bij het bestreden
arrest uitgesproken veroordeling, zij niet geldig was
dan indien zij door de Koning was gesloten en door
de Kamers goedgekeurd, hetgeen het geval niet is,
naardien de kwestieuze « schikking » bij wege van een-
voudige brieven tussen de Belgische Minister van Bui-
tenlandse Zaken en de Ambassadeur van Frankrijk
aangegaan werd, bijgevolg van waarde ontbloot was
en door de hoven en rechtbanken niet mocht toegepast
worden;

Overwegende dat dit middel schending inroept van
de grondwettelijke regelen betreffende de internatio-
nale verdragen; dat het van openbare orde en derhalve
ontvankelijk is, al wordt het voor de eerste maal véor
het Hof van Cassatie opgeworpen;

Overwegende dat artikel 68 van de Grondwet luidt :
<De Koning sluit de vredes-, verbonds- en handelsver-
dragen; hij geeft er kennis van aan de Kamers zodra
het belang ende veiligheid van de Staat het toelaten, on-
der bijvoeging van de passende mededelingen; de han-
delsverdragen en de verdragen, waardoor de Staat zou
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lier individuellement les Belges n*ont d’effet quapres
avoir regu l'assentiment des Chambres;

Attendu que Parrangement critiqué a été conclu
entre gouvernements, sans intervention ni du Roi, ni
des Chambres, par lettres échangées le 30 octobre 1945
entre le Ministre des Affaires étrangeéres et du Com-
merce extéricur de Belgique et I’Ambassadeur- de
France 4 Bruxelles; IR

Attendu qu’aux termes de cet arrangement 1’admi-
nistration belge, aprés accord avec 'administration
francaise sur la validité des créances, liquiderait et
paierait pour le compte du Trésor francais et confor-
mément aux lois et réglements en vigueur en Belgique
«) les indemnités pour dommages aux personnes et
aux biens occasionnés par les troupes francaises en
Belgique, & P'exclusion des dommages par faits de
guerre; b) les réquisitions, achats, marchés, et presta-
tions de toutes natures opérés, ou conclus au profit de
I’armée francaise en Belgique, qu’en vertu d’une clause
correspondante, ’'administration francaise assumerait
la charge de paiements pour compte du Trésor belge;
qu’une clause prévoit que les sommes payées de part et
d’autre en exécution de ’'arrangement seraient portées
i des comptes spéciaux qui seraient ultérieurement
réglés par voie de compensation;

Attendu qu’avant cette compensation, ’accord en
forme simplifiée du 30 octobre 1945 impose au Trésor
belge la charge de paiements qui sont annuellement
autorisés par la loi budgétaire; que I’'arrangement gre-
vant ainsi ’Etat ne peut, en droit interne, avoir d’effet
qu’aprés avoir recu ’assentiment des Chambres;

Attendu que les Chambres n’ont pas approuvé I’ac-
cord;

Attendu, d’autre part, que leur assentiment exigé par
I'article 68 de la Constitution ne peut étre déduit de la
Ioi budgétaire qui a ouvert les crédits pour Pexécution
de Taccord, ne donnant ainsi que Pautorisation de
payer; que la loi budgétaire n’a pas introduit dans le
droit interne les régles générales et impératives pré-
vues par Parrangement du 30 octobre 1945;°

Attendu quainsi n’ayant pas été approuvé confor-
mément & Particle 68 de la Constitution, cet arrange-
ment est dépourvu d’efficacité interne et n’a pas force
obligaloire; que deés lors les tribunaux ne peuvent pas
I"appliquer;

Que le moyen est fondé en droit;

Par ces motifs :

L.a Cour,
Casse Parrél attaqué.

*

* ¥
Obscrvations. — Le 30 octobre 1945, le Ministre
belge des Affaires étrangéres et ’Ambassadeur de
I'rance en Belgique procédaient & un échange de let-
fres en vue de régler entre leurs deux pays la liquida-
tion des indemnités pour dommages aux personnes et
aux biens occasionnés respectivement en Belgique par

Al

D

kunnen bezwanrd worden of Belgen persoonlijk gebon-
den, zijn slechts van kracht nadat zij door de Kamers
zijn goedgekeurd »;

Overwegende dat de gecritiseerde schikking tussen
de regeringen gesloten is bij brieven op 30 October
1945 gewisseld tussen de Belgische Minister van Bui-
tenlandse Zaken en Buitenlandse Handel en de Ambas-

-sadeur van Frankrijk te Brussel, zonder dat de Koning

of de Kamers daarin tussenkwamen;

Overwegende dat, naar luid van die schikking, de
Belgische administratie, nadat de Franse administratie
haar instemming betuigd heeft aangaande de geldig-
heid der schuldvorderingen, voor rekening der Franse
Schatkist en overeenkomstig de in Belgié van kracht
zijnde wetten zou vereffenen en betalen : a) de vergoe-
dingen voor schade aan personen en goederen veroor-
zaakt door de Franse troepen in Belgié, met uitsluiting
van de schade ingevolge oorlogsfeiten; b) de opeisin-
gen, aankopen, koopovereenkomsten en prestaties van
allerlei aard, gedaan of gesloten ten voordele van het
Franse leger in Belgié, dat, krachtens een daarmede
overeenstemmende clausule, de Franse administratie
de betalingen zou voldoen voor rekening van de Bel-
gische Schatkist; dat een clausule bepaalt dat de
wederzijds betaalde bedragen op speciale rekeningen
zouden gebracht worden, die naderhand door middel
van verrekening zouden vereffend worden;

_Overwegende dat, v6ér deze verrekeningen, het
akkoord in vereenvoudigde vorm van 30 October 1945
aan de Belgische Schatkist de last oplegt van de beta-
lingen waartoe jaarlijks bij de begrotingswet machti-
ging wordt verleend; dat de schikking waardoor de
Staat bezwaard wordt, in inwendig recht pas van
kracht kan worden na door de Kamers goedgekeurd te
zijn;

Overwegende dat de Kamers het akkoord niet goed-
gekeurd hebben;

Overwegende anderzijds, dat de goedkeuring door
de Kamers, bij artikel 68 van de Grondwet vereist, niet
kan afgeleid worden uit de begrotingswet waarbij de
kredieten tot uitvoering van het akkoord geopend wer-
den, en aldus machtiging tot betalen verleend is; dat de
begrotingswet in het inwendig recht de algemene en
gebiedende regelen, in de schikking van 30 October
1945 uitgedrukt, niet heeft ingevoerd;

Overwegende dat, vermits zij dus niet over-
eenkomstig artikel 68 van de Grondwet goedgekeurd
werd, deze schikking ontbloot is van inwendige doel-
treffendheid en geen bindende kracht heeft; dat de
rechtbanken haar derhalve niet mogen toepassen;

Dat het middel naar recht gegrond is;

Om die redenen,

Her Hor,
Verbreekt het bestreden arrest.

*

* %k
Opmerkingen. — Op 30 October 1945 hebben de
Belgische Minister van Buitenlandse Zaken en de
Franse Ambassadeur in Belgié brieven gewisseld ten
einde tussen beide landen de vereffening te regelen
van de vergoedingen wegens schade aan personen en
goederen veroorzaakt in Belgié door de Franse troe-
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les troupes francaises ¢l en Franee par les troupes hel-
ges, a Pexelusion toutefois des dommages causés par
faits de guerre,

Aux termes de cet « arrangement » qui a été publié
au Monitear belge des 3-1 décembre 1945, la Belgique
s’engageait 4 régler pour le compte de I’'Etat francais
les sommes dues par ce dernier en Belgique, PIEtat
francais assumant de son ¢été une obligation identique
& I'égard des dommages causés en France par les trou-
pes belges. Les sommes ainsi payées par chaque gou-
vernement devaient étre portées i des comptes sp¢é-
ciaux qui seraienl ultérieurement réglés par voie de
compensation.

L’arrangement du 30 octobre 1945 ne fit P’objet en
Belgique ni d’une ratification par le Roj ni d’une loi
d’approbation. La participation des Chambres sc limita
en Pespéce a voler chaque année les erédits nécessaires
& Pexéeulion de cet arrangement dont le texte n’avait
ét¢ porté a la connaissance des parlementaires que par
sa seule publication au Moniteur.

C’est en se fondant sur Parrangement du 30 octobre
1915 que le défendeur en cassation dont I’établisse-
ment commercial avait été pillé en 1940 par les trou-
pes francaises, assigna I’Ltat belge. Le tribunal de
Mons et, a sa suite, Ia Cour d’appel de Bruxelles firent
droil au principe de celte demande ¢t ordonnérent une
expertise aux fins de procéder a Pévaluation du dom-
mage subi.

C’est devant la Cour de cassation que PEtat belge
souleva pour la premiére fois le moyen d’ordre public
déduit de Pinconstitutionnalité de Parrangement du
30 octobre 1915, motif pris de ce que cet arrangement
qui avait pour effet de grever Etal n’avait tté ni con-
clu ni ratifié par le Roi et que, conlrairement au pres-
crit de Particle 68, alinéa 2, de la Constitution, il
Wavait fait Fobjet d’aucun « assentiment » de la part
des Chambres législatives,

La Cour de cassalion a fail droit i ¢e moyen en
disant que : nayant pas ¢t¢ approuvé conformément 3
Particle 68 de la Constitution, cet ar rangement est
dépourvu d’efficacité interne et n’a pas force obliga-
toire; que dés lors les tribunauy ne peuvent pas I'ap-
pliquer. »

Pour trancher [a queslion qui lui était soumise, la
Cour aurait pu apparcmment se contenter de relever
que Parrangement du 30 octobre 1945 navail pas été
conelu par le Roi. On remarquera que ce n'est quinei-
demment que Parrét reléve que Ie Roi n’est pas inter-
venu dans la conclusion de Parrangement dont la cons-
litutionnalité ¢tait discutée. Le motif déterminant qui
@ entrainé la cassation de la décision enfreprise sem-
ble bien étre, dans I’économie générale de IParrét, le
défaut d’assentiment parlementaire.

En statuant de la sorte, la Cour a manifestement
voulu éviter de condamner en termes généraux la pra-
tique des aceords en forme simplifiée,

Celte pratique, que les nécessités de Ia vie internatio-

nale ont imposée 4 tous les Elats du monde, est cou-

rante en Belgique (Rép. Dr. B., v¢ Trailés internalio- i
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pen en in Frankrijk door de Belgische troepen, met
uitsluiting evenwel van de oorlosschade.

Volgens deze « schikking », die in het Staatsblad van
3-4 December 1945 is gepubliceerd, ging Belgié de
verplichting aan voor rekening van de Franse Staat
de sommen uit te keren welke door deze in Belgié ver-
schuldigd was, terwijl de Franse Staat zijnerzijds
dezelfde verplichting aanging ten aanzien van de
schade in Frankrijk door de Belgische troepen aange-
richt. Wat elke regering aldus uithetaalde, moest
op speciale rekeningen gebracht en achteraf verrekend
worden.

De schikking van 30 October 1945 werd in Belgié
noch door de Koning bekrachtigd, noch door een wet
goedgekeurd. De medewerking van de Kamers bleof
beperkt tot de jaarlijkse goedkeuring van de kredicten,
vereist voor de uitvoering van deze schikking, waar-
van de tekst alleen door de bekendmaking in het
Staaisblad ter kennis van de parlementsleden is
gebracht.

Het is op grond van deze schikking van 30 October
1945 dat de verweerder in cassatie, wiens handelsin-
richting in 1940 door de Franse troepen was geplun-
derd, de Belgische Staat dagvaardde. De rechtbank te
Bergen en vervolgens het Hof van Beroep te Brussel
willigden deze eis in principe in en gelastten cen des-
kundig onderzock ten ecinde de geleden schade te
ramen,

Het is pas voor het Hof van Verbreking dat de Bel-
gische Staat het middel van openbare orde inriep, afge-
leid uit de ongrondwettelijkheid van de schikking van
30 October 1945, aangezien deze de Staat bezwaarde
en noch afgesloten noch bekrachtigd was door de
Koning en zij, in strijd met het bepaalde van artikel 68,
lid 2, van de Grondwet, evenmin door de Wetgevende
goedgekeurd s.

Het Hof van Verbreking heeft dit middel gegrond
geacht en beslist dat deze schikking ontbloot is van
inwendige doeltreffendheid en geen bindende kracht
heeft, daar zij niet overcenkomstig artikel 68 van de
Grondwet werd goedgekeurd; dat de rechtbanken haar
derhalve niet mogen toepassen.

* %

Om dit geschil te heslechten had het Hof zich kunnen
vergenocgen met de vaststelling dat de schikking van
30 October 1945 niet door de Koning was afgesloten.
Aan te stippen valt dat het arrest slechts terloops de
omstandighcid vermeldt dat de Koning niet is tussen-
beide gekomen bij het afsluiten van de schikking waar-
van de grondwettelijkheid betwist werd. Beslissend
voor de cassatie van het bestreden arrest schijnt wel,
in de algemene economie van het arrest, het feit dat de
schikking niet door het Parlement was goedgekeurd.

Blijkbaar heeft het Hof cen veroordeling in alge-
mene bewoordingen van de akkoorden in vereenvou-

| digde vorm willen vermijden.

Deze practijk, welke de eisen van de internationale
hetrekkingen aan alle Staten van de wereld opleggen, is
in Belgié ingeburgerd (Répertoire Dr. B.. v° Traités
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nawy, n° 274 el références citées) . Elle est une des eréa-
tions coutumicres les plus remarquables du droit des
gens el du droil constitutionnel belge.

Envisagée sous I'angle du droit constitutionnel belge,
Ia régularité de cette pratique ne peut se justifier, au
meme titre que le pouvoir réglementaire des ministres,
quc par idée d’une délégation de la part du Roi agis-
sant en tant que Chef de PExécutif. Les distinctions,
(que la doctrine a introduites dans 'appréciation de la
constitutionnalité du pouvoir réglementaire des minis-
tres, peuvent dés lors trouver application en Pespéce.
Sans enlrer dans le détail de ces distinctions, nous
dirons que les ministres peuvent, par I’cffet d’une délé-
gation tacite du Roi, prendre sous forme d’accords en
forme simplifiée, toute mesure destinée a assurer la
bonne marche de leurs services pour autant que ces
mesures ne sont contraires ni aux lois ni aux arrétés
rovaux ¢t qu’elles n’imposent pas d’obligations aux
particuliers, ils pourront d’autre part, pour autant que
le Roi ou la loi les y aura expressément autorisés, con-
clure des accords en forme simplifée pour assurer
'exécution détaillée des traités. En tout état de cause,
ces accords en forme simplifiée ne pourront jamais
imposer 4 PElat des charges pécuniaires nouvelles ou
créer au profit ou a charge des citoyens des droits ou
des devoirs nouveaux dont le principe ne résulterait ni
d’une loi ni d’un {traité approuvé par les Chambres
conformément a I’alinéa 2 de Particle 68.

La jurisprudence est pratiquement inexistante en la
matictre et cette lacune s’explique vraisemblablement
en raison du fait qu’en général les accords en forme
simplifiée réglent des comportements purement admi-
nistratifs qui sont dépourvus d’incidence & I’égard des
droils ¢t des devoirs des particuliers.

Dans trois espéces identiques, le Conseil d’Etat a
rencontré la catégorie des accords en forme simplifiée.
Tout en relevant que de tels accords ne sont pas des
traités au sens de Particle 68 de la Constitution et qu’ils
ne peuvenl modifier ’état du droit interne existant,
le Conseil d’Etat s’est borné, dans ces trois espéces,
constaler en fait que Paccord qui lui était soumis
n‘avait pas pour objet, dans I'intention méme de ses
auteurs, de créer des droits au profit des particuliers
tArréts Boyvens et aulres du 26 septembre 1952,
nt 833 a 1835, RJ.D.AL, 1953, 101; — Ree. Dumont-
Bacyens, 1952, 888).

Ainsi, le Conseil d’Etat aussi bien que la Cour de
cassation s’abstiennent prudemment de condammer
dans son principe méme Ja catégorie nouvelle des
accords en forme simplifiée. Ces deux hautes juridic-
Lions se bornent simplement 4 rappeler qu’il est des
malicres réservées aux traités proprement dits, ce qui
revient implicitement a légitimer la pratique des
accords en forme simplifiée qui n’empiétent pas sur
celle compélence réservée.

Cetle juridiction doil ¢tre approuvée car elle évite
de heurter de front une pratique que les nécessités
fmpcricuses d'une activité diplomatique sans cesse
plus intense ont imposée a tous les gouvernements.

(8)

inlernationaux, n° 274 en vermelde referenties), Hel is
cen van de merkwaardigste gewoonterechtelijke ver-
schijnselen van het volkenrecht en van het Belgisch
grondwettelijk recht.

Ten opzichte van het Belgisch grondwettelijk recht
is deze practijk, zoals de reglementaire bevoegdheid
van de ministers, slechts teverantwoorden als een dele-
gatie door de Koning, handelend in zijn hoedanigheid
van Hoofd van de Uitvoerende macht. Het onder-
scheid dat de rechtsleer maakt bij de beoordeling van
de grondwettelijkheid van de verordenende bevoegd-
heid van de ministers, kan hijgevolg ook hier van toe-
passing zijn. Zonder in hijzonderheden te treden zij
vermeld dat de ministers, krachtens een stilzwijgende
delegatie van de Koning, door akkoorden in vercen-
voudigde vorm alle nuttige maatregelen kunnen
nemen om de goede gang van hun diensten te verzeke-
ren, op voorwaarde dat deze maatregelen niet in strijd
zijn met de wetten noch de koninklijke besluiten, en
de particulieren geen verplichtingen opleggen. Verder
kunnen zij, indien de Koning of de wet hen daartoe
uitdrukkelijk machtigt, akkoorden in vereenvoudigde
vorm afsluiten met het oog op de bijzonderheden van

‘uitvoering der verdragen. In geen geval mogen deze

akkoorden in vereenvoudigde vorm de Staat nieuwe
geldelijke lasten opleggen of voor de burgers nieawe
rechten of plichten invoeren, waarvan het principe
niet voortvloeit uit een wet of een verdrag door de
Kamers goedgekeurd overeenkomstig lid 2 van arti-
kel 68.

Er is practisch geen rechtspraak ter zake; deze
leemte is waarschijnlijk te wijten aan het feit dat de
akkoorden in vereenvoudigde vorm over het algemeen
zuiver administratieve aangelegenheden regelen, die
geen weerslag hebben op de rechten en plichten van
de particulieren.

De Raad van State heeft in drie identicke gevallen
zijn standpunt bepaald ten aanzien van de akkoorden
in vereenvoudigde vorm. Na er te hebben op gewezen
dat dergelijke akkoorden geen verdragen zijn in de
zin van artikel 68 van de Grondwet en dat zij de staat
van het inwendige recht niet mogen wijzigen, heeft
de Raad van State zich in drie gevallen ertoe beperkt
in feite te constateren dat het akkord dat hem was
voorgelegd, volgens de bedoeling van de ondertcke-
naars zelf, niet tot voorwerp had rechten ten voordele
van particulieren te doen ontstaan (Arresten Boyens
cn andere van 26 September 1952, n™ 1833 tot 1835,
R.DJ.A, 1953, 101; — Verz. Dumont-Baeyens, 1952,
blz. 956).

De Raad van State, zowel als het Hof van. Verbre-
king hebben er zich dus voorzichtig van onthouden de
nieuwe categorie van de akkoorden in vereenvoudigde
vorm, wat het beginsel zelf betreft, te veroordelen.
Beide hoge rechtsinstanties leggen er alleen de nadruk
op dat bepaalde aangelegenheden in de eigenlijke ver-
dragen moeten worden geregeld, waardoor zij stilzwij-
gend het bestaan wettigen van akkoorden in verecn-
voudigde vorm welke die voorbehouden sfeer niect
betreden.

Deze rechtspraak moeten wij goedkeuren, want zij
vermijdt in te gaan tegen een practijk waartoe de
dringende behoeften van een steeds groeiende diplo-
matieke bedrijvigheid alle regeringen verplichten.
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M ne faut pas se dissimuler toutefois que cette juris-
prudence est impuissante & salisfuire pleinement les
exigences nouvelles de la vie internationale. Au fur el
& mesure que la réglementation internationale pénélre
plus avant dans la vie juridique des Etats, il parait
plus difficile de respecter secrupuleusement le prescrit
de 'article 68, alinéa 2 et le moment est venu de rela-
cher la rigueur de ce texte en permettant i PExécutif
de conclure, par le procédé d’accord en forme simpli-
fiée, des conventions susceptibles d’engager les finances
de T'Etat ou de lier individucllement les Belges. En
matiére internationale comme en matiére interne, les
Chambres 1égislatives doivent convenir qu’il existe des
limites absolues & leur compétence normative et qu’'au
licu de vouloir tout régler elles-méme, il serait plus
sage de modifier la base du principe de répartition des
compétences normatives entre I’organe législatif et
P'organe gouvernemental. Seul le pouvoir constituant
peut décider de cette répartition nouvelle des compé-
tences dont il importe de préciser les limites et la pro-
cédure. Par la revision constitutionnelle de 1953, les
Pays-Bas nous ont précédés dans cette voie ou il est
urgent que nous nous y engagions 4 notre tour
(DUYNSTEE, Grondwetsherziening 1953, Deventer,
1954.)

*
* %

L’arrét du 25 novembre 1955 présente également
Pintérét d’avoir clarifié le sens de I’article 68, alinéa 2
¢n ce que ce texte soumet 4 I’ « assentiment » parlemen-
taire les lraités qui pourraient « grever I’Etat ».

Nous ne nous attarderons pas sur ce dernier point.
Dans Pintention des constituants, les traités qui pour-
raient grever I’Etat sont ceux qui imposent des charges
auxquelles I'Etat ne peut faire face qu’en inscrivant des
dépenses nouvelles au budget. Le budget étant annuel
en vertu d’une disposition expresse de la Constitution,
il en découle nécessairement que c’est dans les limites

de PPannée budgétaire qu’il convient d’apprécier si un

traité cst susceptible de grever I’Etat. Ainsi que l’arrét
Pa trés justement relevé, il élaijt deés lors sans intérét
que Paccord du 30 octobre 1945 ait prévu un systéme
de compensation qui, au moment de la liquidation
finale des comptes, pouvait ¢ventuellement laisser
I'litat belge créditeur de I’Etat francais.

Plus intéressante nous parait la contribution de I’ar-
rét & Pinterprétation du terme « assentiment » qui
figure dans Palinéa 2 de Particle 68,

Rappelons briévement que Particle 68 de la Cons-
titution prévoit trois catégories distinctes de traités
internationaux.

«) Les traités de paix et d’alliance (art. 68, al. 1*).

A condition qu’ils ne contiennent aucune clause com-
merciale, quils ne grévent pas PEtat et qu’ils ne lient
pas individuellement les Belges, ces traités peuvent
¢tre conclus par le Roi sans aucune intervention des
Chambres Iégislatives. Au cours d’un récent colloque
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Men moet zich evenwel niet ontveinzen dat deze
rechispraak niet ten volle aan de nieuwe eisen van het
internationale leven beantwoordt, Naarmate de inter-
nationale verplichtingen dieper in het rechtsleven van
de Staten ingrijpen, lijkt het steeds moeilijker om het
bepaalde in artikel 68, 2° lid, strikt na te leven; het
ogenblik is aangebroken om die tekst te versoepelen
door aan de Uitvoerende Macht de bevoegdheid te ver-
lenen, verdragen die de financién van de Staat kunnen
bezwaren of de Belgen persoonlijk kunnen binden,
in vercenvoudigde vorm af te sluiten. Op internatio-
naal zoals op binnenlands gebied mocten de Wetge-
vende Kamers zich ermede verenigen dat aan hun nor-
matieve hevoegdheid absolute grenzen zijn gesteld en
dat het, in de plaats van alles zelf te willen regelen,
beter ware de grondslag van het beginsel van de verde-
ling der normatieve bevoegdheden over het wetgevend
en het gouvernementeel lichaam te wijzigen. Alleen
de grondwetgever kan een beslissing nemen omtrent
die nicuwe verdeling van de bevoegdheden, waarvan
ook de grenzen en de procedure nader moeten bepaald
worden. Nederland is ons met zijn grondwetsherzie-
ning van 1953 op die weg voorgegaan; het is dringend
nodig dat wij daar ook bij ons toe komen
(DUYNSTEE, Grondwetsherzz'ening 1953, Deventer,
1954). :

* %

Het arrest van 25 November 1955 is voorts ook van
belang omdat het de betekenis van artikel 68, lid 2,
heeft verduidelijkt, waar bepaald is dat de verdragen
waardoor « de Staat zou kunnen worden bezwaard »

slechts van kracht zijn nadat zij door het Parlement

« zijn goedgekeurd ».

Wij zullen hierbij niet lang blijven stilstaan. Naar
het oordeel van de grondwetgevers zijn verdragen
waardoor de Staat zou kunnen worden bezwaard, die
verdragen welke lasten opleggen die de Staat slechts
kan bestrijden door nicuwe uitgaven op de begroting
uit te trekken. Aangezien de begroting krachtens een
uitdrukkelijke bepaling van de Grondwet ieder jaar
wordt vastgesteld, volgt daaruit noodzakelijkerwijze
dat men binnen de perken van het begrotingsjaar dient
te oordelen of een verdrag de Staat al dan niet kan
bezwaren. Zoals het arrest zeer terecht opmerkt, was
het dus van geen belang dat de overeenkomst van
30 October 1945 voorzien heeft in een compensatiere-
geling, die op het ogenblik van de eindafrekening even-
tueel een batig saldo kan opleveren ten voordele van
de Belgische Staat.

Van meer belang lijkt ons de bijdrage van het arrest
te zijn tot de interpretatie van het woord « goedge-
keurd » in het twede lid van artikel 68.

Volgens artikel 68 van de Grondwet zijn er drie
onderscheiden categorieén van internationale verdra-
gen.

a) De vredes- en verbondsverdragen (artikel 68,
lid 1).

Deze verdragen kunnen, indien ze geen handelsbe-
ding bevatten, de Staat niet bezwaren en de Belgen
niet persoonlijk binden, door de Koning worden afge-
sloten zonder de medewerking van de Wetgevende
Kamers. Tijdens cen‘colloquium dat het Belgisch Insti-
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organis¢ par Plnstitul belge de seietice politique, M.
Henri Rolin insistait & juste titre sur le caractére désuot
de cette disposition constitutionnelle. Et, de fait, il est
permis de s’¢tonner que notre Constitution autorise le
Roi & conclure seul les traités d’alliance et de paix qui
affecteront profondément la séeurité du pays alors
quelle exige lintervention des Chambres 4 propos
d’un [raité qui organise la lutte contre le criquet migra-
teur africain (Loi du 14 juillet 1955, Moniteur du
25 mars 1956). Empressons-nous d’ajouter que la pra-
tique constitutionnelle récente a suppléé aux textes et
qu’en fait, les traités de paix et d’alliance sont régu-
liérement soumis 4 ’assentiment des Chambres législa-
tives.

b) Les traités emportant cession, échange ou adjone-
tion de territoire.

Aux termes de I’arlicle 3 aussi bien que de Darti-
cle 68, alinéa 3, de la Constitution, les traités de cetle
nature ne peuvent étre conclus par le Roi « gqu’en
vertu d’une loi ». L’intervention préalable de Porgane
législatif, selon la procédure législative, est ici requise
pour la validité internationale du traité aussi bien que
pour son efficacité dans I’ordre interne.

) Enfin, les traités de commerce et ceux qui pour-
aient grever I’Etat ou lier individuellement les Belges
nont d’effet qu’aprés avoir recu lassentiment des
Chambres (art. 68, al. 2).

Cette disposition signific que Passentiment parle-
mentaire, qui n’est pas requis pour conférer au traité
sa validité internationale, est exigé pour que le traité
puisse sortir ses effets dans ’ordre juridique interne et,
notamment, pour qu’il puisse étre appliqué par les tri-
bunaux. 4

Dans quelle forme et selon quelle procédure les
Chambres doivent-clles donner leur assentiment aux
traités visés par ’alinéa 2 de Iarticle 68 ?

Dés T'origine de notre indépendance c’est sous la
forme de loi que cet assentiment a été donné.,

Semblable procédure est lente puisqu’elle implique
I'envoi du projet de loi &4 la Section de législation du
Conseil d’Etat, débat en commission des Affaires étran-
geres, déroulement de cette procédure dans les deux
Chambres successivement, la loi d’assentiment est
sanctionnée et promulguée par le Roi avant d’étre
publiée au Moniteur ensemble avee le texte du traité
qui v est annexé.

Cette procédure est également curieuse puisqu’elle
fait concourir le Roi, qui sanctionne la loi d’approba-
tion, & I'exercice d’une fonetion de controle de ses pro-
pres actes.

Enfin, elle s’accommode mal avec la nature méme
de la procédure législative qui implique normalement
les droits d’amendement et de division, lesquels sont
¢videmment exclus en PPespéce.

La procédure législative d’assentiment est-elle impo-
sée par le texte ou Pesprit de Particle 68 ? Je ne le
crois pas. Bien au contraire, il semble ressortir de la
seule confrontation des alinéas 2 et 3 de Uarticle 68 que

(10)

luut voor Politieke Wetenschappen onlangs heeft geor-
ganiscerd, heeft de h. Henri Rolin er terecht op gewe-
zen dat deze grondwettelijke bepaling verouderd is. n
feitelijkk is het wel te verwonderen dat onze Grond-
wet aan de Koning de bevoegdheid verleent om zon-
der enige medewerking de verbonds- en vredesverdra-
gen e sluiten, dic cen grote weerslag hebben op de
veiligheid van het land, terwijl zij de medewerking van
de Kamers eist voor een verdrag betreffende de bestrij-
ding van de Afrikaanse treksprinkhaan (Wel van
14 Juli 1955, Staatsblad van 25 Maart 1956). Wij voe-
gen hieraan echter onmiddellijk toe dat de jongste
grondwettelijke praktijk beter is dan de teksten en dat
de vredes- en verbondsverdragen feitelijk regelmatig
aan de goedkeuring van de Wetgevende Kamers wor-
den onderworpen.

b) De verdragen houdende afstand, ruiling of aan-
hechting van grondgebied.

Zowel luidens artikel 3 als op grond van artikel 68,
3" lid, van de Grondwet, kunnen zulke verdragen door
de Koning niet worden afgesloten « dan krachtens cen
wet ». Ten aanzien van deze verdragen is de vooraf-
gaande medewerking .van de wetgever overcenkomstig
de wetgevingsprocedure vereist zowel met het 008 op
de internationale rechtskracht van het verdrag als
voor de geldigheid ervan binnen het land zelve.

¢) Ten slotte zijn de handelsverdragen en de verdra-
gen waardoor de Staat zou kunnen worden bezwaard
of de Belgen persoonlijk gebonden, slechts van kracht
nadat zij door de Kamers zijn goedgekeurd (art. 68,
2 lid).

Dit betekent dat de parlementaire goedkeuring, die
niet vereist is om aan het verdrag internationale kracht
te verlenen, wel nodig is opdat het verdrag gevolgen
zou hebben in de interne rechtsorde en met name door
de rechtbanken toegepast zou kunnen worden,

In welke vorm en volgens welke procedure moeten
de Kamers hun goedkeuring hechten aan de in arti-
kel 68, 2° 1id, bedoelde verdragen ?

Sedert ons land onafhankelijk is, werd deze goed-
keuring steeds in een vorm van een wet verleend.

Dit is natuurlijk een procedure, aangezien het wets-
ontwerp aan de Afdeling Wetgeving van de Raad van
State moet worden toegezonden, in de Commissie
voor Buitenlandse Zaken moet worden behandeld,
achtereenvolgens. in beide Kamers moet worden
besproken en de goedkeuringswet door de Koning
bekrachtigd en afgekondigd dient te worden vooralcer
zij, samen met de tekst van het verdrag, in het Staats-
blad verschijnt.

Het is ook een vreemde procedure, aangezien de
Koning, die de goedkeuringswet bekrachtigt, dient
mede fe werken aan de controle van zijn eigen hande-
lingen.

Ten slotte is zij moeilijk overeen te brengen met de
aard zelf van de wetgevingsprocedure, die normaal
gesproken het recht van wijziging en splitsing omvat,
welk recht op dit gebied natuurlijk uitgesloten is

dist de letter of de geest van artikel 68 dat de wet-
gevende goedkeuringsprocedure wordt gevolgd ? 1k
geloof het niet. Integendecl, uit cen vergelijking van
het 2" cn het 3° lid van artikel 68 alleen al blijkt dat de
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ce ’est pas sous forme de loi que "assentiment parle-
menlaire devrajt normalement étre donné aux traités
visés par Palinéa 2.

Tel a été d’ailleurs Pavis exprimé en 1950 par une
commission d’¢tude présidée par le Ministre d’Etat,
Comte Carton de Wiart, et dans laquelle J’ai eu I’hon-
neur de siéger en compagnie de MM. H. Rolin, W.
Ganshof van der Meersch et F. Muils,

De Pavis unanime des membres de cette commission
Iassentiment parlementaire aurait pu revétir la forme
d'une résolution conjointe des deux Chambres. ILa
meéme commission préconisa Pintroduction en Belgique
de la procédure anglaise de I’assentiment parlemen-
taire tacite résultant de Ia seule expiration d’un certain
délai 1égal apres le dépot des traités sur les bureaux
des Chambres.

Lorsque le G()uvernemcnt, qui avait rédigé un avant-
projet de loi dans le sens préconisé par la commission
soumit cet avant-projet 4 la Section de législation du
Conseil d’Etat, celle-cj opposa a la formule de Passen-
timent tacite Pobjection constitutionnelle déduijte de
Particle 38 aux termes duquel toute
prise 4 la majorité des suffrages » ce qui, de Pavis du
Conseil d’Etat, Supposc nécessairement qu’un vote ait
lieu.

Quant a la licéité d’un assentiment donné sous forme
de résolution, la Section de législation Papprouva trés
nettement en se bornant j relever qu’il était superflu,
voire méme inconstitutinnnel, de légiférer i et effet,
les Chambres ayant le pouvoir de déterminer par leurs
reglements la maniére dont elles exercent leurs attri-
butions.

Etant ainsi établj que Papprobation parlementaire
des traités visés i Palinéa 2 de Particle 68 peut avoir
licu soit par Peffel d’unc loi, soil, mieux encore, par
Peffet d’une résolution des Chambres, j] convient de se
demander si Paulorite du traité dans Pordre juridique
interne sera- différente sclon que les Chambres auront
¢t recours a I'une ou 4 autre de ces procédures.

Telle est la doctrine sup laquelle s’cst fondé M. ravo-
cat général Dumon en se réclamant de Pautorité de
M. 1. Masquelin (Rép. Dr. B, v Traités internatio-
nauxy, n* 295, ainsj que dans Ann. de dr, el de se. polit.,
XV, 1955, n° 1),

Cette doctrine qui voit dans le trajté approuvé par
simple résolution un acle ¢quivalent & Parréte roval
et dans le (raité approuvé par Ia loi un acte qui parti-
cipe & I'autorité de la loi ne me parait reposer sur
aucun argument valable. Dans I’un conmme dans 'autre
cas, il faut voir dans le traité qui a bénéficié de Passen-
timent parlementajre un acte qui, sclon Pheureuse
expression de M. le procureur général Hayoit de Termi.
court est « équipollent a la loj » (Conel. avant Cass.,
27 novembre 1950, Pys.. 1951, 1182),

L’argument que M. Masquelin prétend déduire de
Particle 26 de 1a Constitution en disant que les Cham-
bres ne peavent pas, & clles seules, conférer Ia foree
d’une loi a une disposition normatjve quelconque, n’est
Pas sans réponse. D'autre part, en admettant méme
que Iarticle 26 sojt dapplication en Pespece, il reste
que la volenté du Roj se sera loujours exprimée de
facon suffissmment elaire dans lacte de ralification

« résolution est .
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parlementaire goedkeuring van de in het 2 1id
bedoelde verdragen, normaal niet in de vorm van een
wet moet worden gegeven, .

Dit is trouwens ook het advies dat in 1950 werd uit-
gebracht door een studiecommissie onder het voorzit-
terschap van Graaf Carton de "Wiart, Minister van
State, en waarin ik de cer had te zitten met de heren
Rolin, W. Ganshof van der Meersch en F. Muiils.

Naar alle leden van deze commissie oordeeclden, had

de parlementaire goedkeuring de vorm kunnen aanne-
men van een gezamenlijke resolutie van beide Kamers,
Dezelfde commissie stelde voor, in Belgi¢ de Engelse
procedure in te voeren van de stilzwijgende parlemen-
taire instemming die er eenvoudig in bestaat, een
bepaalde weltelijke termijn te laten verlopen nadat de
verdragen bij de Kamers ingediend zijn,
. Toen de Regering, die cen voorontwerp van wet in
de door de commissie voorgestane zin had opgesteld,
dit voorontwerp aan de Afdeling Wetgeving van de
Raad Van State voorlegde, opperde deze tegen de for-
mule van de stilzwijgende instemming een grondwette-
lijk bezwaar op basis van artikel 38, Iuidens hetwelk
¢ elk besluit bij volstrekte meerderheid van stemmen
wordt genomen », watl, volgens de Raad van State,
noodzakelijk veronderstelt dat er een stemming plaats
vindt.

De wettigheid van een goedkeuring in de vorm van
cen resolutie werd echter zeer duidelijk bevestigd door
de Afdeling Welgeving, die hierbij alleen opmerkte dat
het overbodig, ja ongrondwettelijk ware daarvoor een
wet te maken, daar de Kamers en hun reglementen
kunnen bepalen hoe zij hun bevoegdheden uitoefenen.

Nu het vaststaat dat de parlementaire goedkeuring
van de in lid 2 van artikel 68 bedoelde verdragen kan
plaats vinden, hetzij door een wet of, wat nog beter
is, door een resolutic van de Kamers, rijst de vraag of
het verdrag in de binnenlandse rechtsorde van waarde
verschilt naargelang de Kamers de cerste of de tweede
procedure hebben gekozen. :

Dit is de rechisleer waarop de heer advokaat-gene-
‘aal Dumon heeft gesteund, hierbij het gezag inroe-
pend van de heer J. Masquelin (Rép. Dr. B., v° Traités
inlernationauy, n* 295, alsmede in Ann. de dr. et de
sc. polit. XV, 1955, n* 1),

Deze leer, die cen bij cenvoudige resolutie goedge-
keurd verdrag met cen koninklijk besluit gelijkstelt

en aan cen wettelijk goedgekeurd verdrag hetzelfde
gezag toekent als aan de wet zelf, lijkt mij niet op
cnig geldig argument te berusten. In beide gevallen
dient het verdrag dat door het Parlement goedgekeurd
is, te worden beschouwd als cen akte die, zoals de heer
brocurcur-generaal Hayoit de Termicourt het treffend
uitdrukte, « aequipollent aan de wet » is (Concl. véor
Verbr., 27 November 1950, Pas., 1951, 1, 182).

Het argument dat de heer Masquelin aan artikel 26
van de Grondwet wil ontlenen, namelijk dat de Kamers
alleen geen wetskracht kunnen verlenen aan enige
rechlsregel, is zeer goed e \\70(é1'lcgg(‘n. Maar gesteld
zelfs dat artikel 26 terzake toepasselijk is, staat het
vast dal de wil van de Koning zich altijd duidelijk ken-
baar zal hebben gemaakt in de akte van bekrachtiging,
welke nooit dan na goedkeuring door het Parlement
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qui n’intervient jamais qu’aprés Passentiment parle-
mentaire. I1 suffirait done, pour lever toute équivoque,
que Pacte de ratification soit publié au Moniteur en
méme temps que Passentiment parlementaire qui
P’aura précédé.

Quant a Pargument selon lequel Paulorité de la loi
ne pourrait s’attacher qu’aux seuls textes approuvés
selon la procédure constitutionnelle de confection des
lois, il est aisé¢ d’y répondre en rappelant que méme
lorsqu’ils sont approuvés par effet d’une loi, les trai-
tés ne sont jamais volds article par article et ne peu-
vent faire Pobjet ni du droit d’amendement ni du droit
de division.

Trés sagement Parrét rapporté ci-dessus s’est
abstenu d’invoquer la thése selon laquelle ’assenti-
ment parlementaire devrait étre donné aux traités
sous la forme d’une loi. Ainsi, & défaut d’une revision
constitutionnelle que les avatars de notre politique
intérieure risquent de laisser longtemps encore en sus-
pens, la voie reste ouverte & une adaptation de notre
pratique parlementaire par simple revision des régle-
ments d’ordre intérieur des Chambres législatives.

Si Passentiment des Chambres aux traités visés a
Palinéa 2 de I’article 68 ne doit pas nécessairement se
traduira dans le vote d’une loi, encore faut-il que cet
assentiment soit certain.

Ce que nos constituants ont voulu, c’est que la repré-
sentation nationale soit appelée a donner son approba-
tion aux normes mémes du traité. La procédure classi-
que consistant dans le vote d’une loi spéciale d’assen-
timent est évidemment exempte de toute équivoque, la
loi d’approbation disposant expressément que : « le
traité... sortira son plein ct entier effet ». De toute
évidence on ne peut pas, de prime abord, attacher la
méme portée & loute résolution que les Chambres vien-
draient 4 émeftre & propos ou a Poccasion d’un traité.
Ainsi, le vote d’un ordre du jour de confiance a la suite
d’une interpellation dirigée contre le Ministre des
Affaires étrangéres a I'occasion de la signature d’un
traité pourrait difficilement étre interprété comme
impliquant Papprobation de ce traité ou comme mani-
festant la volonté des Chambres d’inlroduire les nor-
mes de ce fraité dans I'ordre juridique interne.

Pour trancher la question, il convient & mon sens
de s’attacher plus & la volonté réelle des Chambres
qu’a la catégorie formelle a laquelle appartient Pacte
par lequel cette volonté s’est exprimée. Il s’agit, en
d’autres mots, d’une pure question d’interprétation de
volonté.

Telle me parait bien avoir été la pensée de la Cour
de cassation lorsquelle a constaté qu’en lespéce il
n'é¢tait pas possible de déduire la volonté d’assentiment
du scul vote de diverses lois budgétaires par lesquelles
des crédits avaient été placés a la disposition du Gou-
vernement en vue de lui permettre d’assurer 'exécu-
tion de I’arrangement du 30 octobre 1945.

Cette interprétation que d’aucuns jugeront rigou-
reuse en fait est parfaitement fondée en droit. Norma-
lement, ct & défaut d’indication cerlaine en sens eon-
traire, unc loi budgétaire n’est pas un acte normatif.
Ainsi que M. Pavocal général Dumon I'a rappelé dans
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wordt opgesteld, Derhalve kan elk misverstand uil de
weg geruimd worden, De akte van bekrachtiging in
het Staatsblad werd gepubliceerd tegelijk met de par-
lementaire goedkeuring.

Op het argument dat de wetskracht slechts kan wor-
den verleend aan teksten waarvoor de grondwettelijke
procedure voor het maken van wetten is gevolgd, kan
gemakkelijk geantwoord worden dat, zelfs wanneer
zij bij cen wet worden goedgekeurd, over de verdra-
gen nooit artikelsgewijze wordt gestemd en dat op dit
stuk noch het recht van amendement noch het recht
van splitsing geldt.

Bovenvermeld arrest heeft er zeer wijselijk van
afgezien de thesis aan te voeren dat de parlementaire
goedkeuring van de verdragen in de vorm van een
wet moet geschieden. Bij gebreke van een grondwets-
herziening, die ingevolge de verwikkelingen van onze
binnenlandse politiek nog lang kan uitblijven, staat
aldus de weg open om onze parlementaire gebruiken
aan te passen door middel van een eenvoudige herzie-

ning van de reglementen van orde van de wetgevende
Kamers. -

Al moet de parlementaire goedkeuring van verdra-
gen als bedoeld in lid 2 van artikel 68 niet noodzake-
lijk worden neergelegd in een wet, toch moet omtrent
hun gocdkeuring zekerheid bestaan.

Onze grondwetgevers hebben vooral gewild dat de
nationale vertegenwoordiging haar goedkeuring zou
hechten aan de rechtsregels van het verdrag. De klas-
sieke procedure, die bestaat in het goedkeuren van een
bijzondere wet, is natuurlijk ondubbelzinnig, aangezien
de goedkeuringswet uitdrukkelijk bepaalt dat <het ver-
drag... volle uitwerking zal hebbens. Natuurlijke kan
men nict direct dezelfde waarde hechten aan een reso-
lutie van de Kamers in verband of naar aanleiding van
cen verdrag. Zo kan de goedkeuring van een vertrou-
wensmolie tot besluit op een interpeilatic van de Minis-
ter van Buitenlandse Zaken naar aanleiding van de
ondertekening van een verdrag bezwaarlijk worden uit-
gelegd als een goedkeuring van dat verdrag of als een
uiting van de wil van de Kamers de rechtsregels van
dat verdrag in het intern recht op te nemen.

Ter oplossing van deze kwestie, moet men mijns
inziens meer uitgaan van de werkelijke wil van de
Kamers dan van de formele categorie waartoe de akte
behoort waarin deze wil is uitgedrukt. Met andere
woorden, het gaat hier om een eenvoudige kwestie van
wilsinterpretatie.

Dit was, dunkt mij, de opvatting van het Hof van
Verbreking, toen het constateerde dat in dit geval de
wil tot goedkeuring niet kon afgeleid worden uit de

'stemming alleen over de verschillende begrotingswet-

ten waarbij aan de regering kredieten werden ver-
leend voor de uitvoering van de schikking van 30 Octo-
ber 1945.

Deze interpretatie, die sommigen in feite te streng
zullen vinden is, in rechte, volkomen gegrond. Bij
gebreke van enige ondubbelzinnige aanduiding in
tegenovergestelde zin, is een begrotingswet normaal
geen regelgevende akte. Zoals de heer Advocaat-gene-
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ces vonclusions ¢ le vole 'un erédit de dépenses
n'ouvre pas des droils e faveur des Lers s, Toulefois,
le représentant du ministére public nuangail aussitot
sa penscée en ajoulant : « Toule autre aurait été la situa-
lion si, au lieu de se borner a4 ouvrir un crédit of done
a donuer une autorisation de paiement, la loi budgé-
taire avait comporté aussi une véritable disposition
legislalive approuvant le traité. Tel fut notamment le
cas des lois budgétaires de 11 septembre 1895 et 24 mai
1902 qui, par des dispositions distinctes de ’octroi des
ercdils, ont expressément approuvé des conventions
inlernationales (Pasin., 1895, p. 290 el 1902, p. 168)».

L’interprétation que Parrét a donnée du comporte-.

ment des Chambres me parail au surplus justifiée en
fail puisque, en I'espéce, le texte de I'accord du 30 octo-
bre 1945 n’a jamais été porté a la connaissance des
Chambres sinon par la voie du Moniteur. Pour autant
que 'on admette avec la Section de législation du Con-
seil d’Etat, que Passentiment aux traités ne peut avoir
licu de maniére tacite, il parait logique d’exiger que le
texte méme du traité soit déposé sur les bureaux des
Chambres et distribué individuellement aux parlemen-
faires avant tout assentiment,

En bref, je crois pouvoir résumer la portée de Parrét
sous revue dans les termes suivants :

— L’arrét n’a nullement condamné la pratique des
accords en forme simplifiée mais s’est borné & rappeler
les limites matérielles de leur constitutionnalité,

— L’arrét a trés heureusement précisé que c’est dans
les limites du principe de Pannalité budgétaire que doit
s'apprécier la notion de « traités qui pourraient grever
I’Etat ».

— Implicitement Parrét décide que TPassentiment
dont doivent faire Iobjet les traités visés i I’alinéa 2
de Tarticle 68 doit revélir une autre forme — que la
Cour ne précise pas — mais qui doit étre telle qu’aucun
doute ne puisse subsister quant 2 la volonté des Cham-
bres de rendre le traité obligatoire dans Pordre juri-
dique interne.

— LEnfin, il ressort de Parrét que, normalement, le
vole d’une loi budgétaire ouvrant des crédits en vue
de permeltre au gouvernement de faire face aux obli-
gations pécuniaires découlant d’un accord en forme
simplifice, ne manifeste pas d’une maniére, suffisam-
ment claire la volonté des Chambres de rendre cet
accord obligatoire dans Pordre juridique interne.

*
* %

Dans la mesure ot il touche a ce procédeé oblique de
législation que sont les lois budgétaires, I’arrét du
25> novembre 1955 retiendra aussi attention des spé-
cialistes du droit budgétaire.

Le procédé qui consiste A insérer furtivement des dis-
positions normatives dans les lois budgétaires a tou-
jours ¢1¢ dénoneé par la doctrine comme Pexemple
type d'unc confection vicieuse des lois. Le procédé est
cependant fort ancien (H. MarroN, Les Institutions ef
le régime budgélaire dans Histoire des Finances
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raal Dumon in zijn conelusics aunstipl, opent « de,
goedkeuring van een ‘uitgaafkrediet geen rechten ten
gunste van derdén », De vertegenwoordiger van het
Openbaar Ministerie verduidelijkte evenwel onmiddel-
lijk zijn opvatting als volgt : «De toestand zou heel
anders zijn indien de begrotingswet, in plaats van
alleen een krediet te openen en dus toelating tot heta-
ling te geven, ook cen werkelijke bepaling van de
wetgever zou . bevatten tot goedkeuring van het ver-
drag. Dit was met name het geval voor de begrotings-
wetten van 11 September 1895 en 24 Mei 1902, die,
bij afzonderlijke bepalingen, uitdrukkelijk internatio-
nale verdragen goedkeurden (Pas. 1895, blz. 290 en
1902, blz. 168)».

De interpretatie welke het arrest gegeven heeft van
de houding der Kamers, lijkt mij ook in feite verant-
woord, aangezien in dit geval de tekst van het akkoord
van 30 October 1945 nooit anders dan door het Staats-
blad ter kennis van de Kamers is gebracht. Indien men
met de Afdeling Wetgeving van de Raad van State aan-
necmt dat de goedkeuring van de verdragen niet stil-
zwijgend kan geschieden, dan lijkt het logisch te eisen
dat de tekst van het verdrag zelf bij de Kamers wordt
ingediend en, véér de goedkeuring, aan alle parle-
mentsleden wordt rondgedeeld.

Tk meen de draagwijdte van dit arrest beknopt te
kunnen weergeven als volgt :

— Het arrest veroordeelt geenszins het gebruik
van de akkoorden in vereenvoudigde vorm, maar
bepaalt zich ertoe te herinneren aan de materiéle gren-
zen van hun grondwettelijkheid.

— Het arrest wijst er terecht op dat het begrip
«verdragen waardoor de Staat zou kunnen worden
bezwaard » binnen de perken blijven van het beginsel
dat de begrotingen slechts voor één jaar gelden.

— Impliciet beslist het arrest dat de goedkeuring
van de bij lid 2 van artikel 68 bedoelde verdragen een
andere vorm moet aannemen, die het Hof niet nader
bepaalt, maar die geen twijfel mag laten bestaan
over de wil van de Kamers om aan het verdrag ver-
bindende kracht te geven in de interne rechisorde.

— Tenslotte blijkt uit het arrest dat normaal de
goedkeuring van een begrotingswet waarbij kredieten
worden geopend om de Regering in de gelegenheid te
stellen haar geldelijke verplichtingen, voortvloeiend
uit een akkoord in vereenvoudigde vorm, na te leven,
niet duidelijk genoeg de wil weergeeft van de Kamers,
dit akkoord verbindende kracht te geven in de interne
rechtsorde.

*
* %

Voor zover het arrest van 25 November 1955 raakt
aan het zijdelingse procédé van wetgeving door begro-
tingswetten, zal het ook de aandacht trekken van de
specialisten van het begrotingsrecht.

Regelgevende bepalingen tersluiks in de begrotings-
wetten op te nemen, is door de rechtsleer aan de kaak
gesteld als een typisch voorbeeld van verkeerde wetge-
ving. Het procédé is evenwel zeer oud (H. MATroN, Les
Institutions et le régime budgétaire, in Histoire des
finances publiques, deel 1, blz. 167 v.v.) en is niet te
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publigues, . 1%, pp. 167 ¢t s.) el, dans nolre régime
qui ignore le controle de la constilutionnalité des lois
méme purement formelles, il esl inévitable.

Toutefois, parce que le procédé est anormal, les tri-
bunaux qui ont pour mission d’interpréter le sens et la
portée des lois, ne devront admellre le caractére nor-
matif d’une loi budgétaire que lorsque la volonté des
Chambres se sera exprimée sans équivoque dans ce
sens. C’est ce que rappelle trés heureusement Parrét
sous revue.

De la il est permis de déduire que I'Exécutif, en
faveur duquel un crédit a élé consenti, ne peut pas:
normalement s’cn prévaloir pour prétendre régler de
sa seule autorité la matiére a laquelle ce crédit se rap-
porte. Pour qu’un tel pouvoir réglementaire puisse se
justifier, il est indispensable que le législateur ait
exprimé nettement sa volonté et ait, en principe, lui-
méme défini le cadre général de la réglementation
envisagée. Le pouvoir réglementaire que le Roi tient
de Particle 67 de la Constitution est un pouvoir qui
I’habilite en effet a exécuter, par voie de réglements
détaillés, les dispositions normatives contenues dans
une loi. En d’autres mots un pouvoir réglementaire ne
se concoit qu’en fonction d’une regle générale préexis-
tante. Comme la loi budgétaire n’est pas en principe
une régle générale de conduite mais une simple auto-
risation de dépenser, il en découle que, normalement,
le Roi ne pourra pas se fonder sur une loi de ce type
pour prétendre exercer sa fonction réglementaire (Voy.
Matton, note sous Cour des comptes, 28 décembre
1948, R.J.D.A., 1949, 30).

Tout, en cette matiére, est donc question d’interpré-
tation de la volonté du législateur. Dans chaque cas
d'espéce, c’est au juge qu’il appartient de rechercher
cette volonté et de vérifier si Ia loi budgétaire contient
ou non des dispositions de caractére normatif.

C’est a une telle interprétation que s’est livré le Con-
seil d’Etat lorsque, par son arrét Ville d’Enghien du
14 juillet 1954 (R.J.D.A., 1954, 304), il a vu dans les
lois budgétaires des années 1948 et 1949, la volonté
du législateur d’autoriser le pouvoir exécutif a régle-
menter ’enseignement froebelien.

Ayant considéré cette volonté comme établie, et
cela en se référant a4 des considérations de fait fort
discutables, le Conseil d’Etat s’est inclin¢ devant cette
volonté en rappelant qu’il ne lui appartenait pas de
censurer la volonté du législateur dont le requérant
soutenait a juste titre selon moi, qu’il lui était interdit
de déléguer au pouvoir exécutif le soin de régler ’en-
seignement public.

Si cet arrét du Conseil d’Etat offre ainsi un exemple
d’interprétalion laxiste de la portée des lois budgétai-
res, Iarrét de la Cour de cassation du 25 novembre
1955 fait au contraire application 4 la matiére d’une
conception plus rigoureuse et, & mon cas, plus cor-
recte des principes constitutionnels.

Paul DE VISSCHER.
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onlgnan in ons stelsel, dat de contrdle op de grond-

wetlelijkheid van de wetlen, zelfs de louter formele,

nict kent. "

- Aangezien het procédé echter abnormaal is, dienen
de rechthanken die tot taak hebben de hetekenis en de
strekking van _de wetten te interpreteren, het norma-
tieve karakter van een begrotingswet slechts aan (e
nemen wanneer de wil van de Kamers duidelijk in die
zin is uitgedrukt. Het besproken arrest brengt zulks
zeer gevat in herinnering.

Hieruit volgt-dat de Uitvoerende Macht aan een kre-
diet dat haar is toegestaan, normaliter niet het recht
mag ontlenen om op eigen gezag de materie te regelen
waarop dat krediet betrckking heeft. Een dergelijke
bevoegdheid komt haar alleen dan toe, wanneer de
wetgever dnidelijk zijn wil heeft te kennen gegeven en
in beginsel zelf het algemeen kader van de regeling
heeft nitgestippeld. De verordenende bevoegdheid, die
de Koning krachtens artikel 67 van de Grondwet bezit,
is immers cen bevoegdheid op grond waarvan hij de
normatieve bepalingen die in een wet zijn vervat, bij
wege van in bijzonderheden uitgewerkte verordenin-
gen kan uitvoeren. Met andere woorden, een verorde-
nende bevoegdheid is slechts denkbaar op grond van
een vooraf bestaande algemene regel. Aangezien de
begrotingswet in principe geen algemene gedragsregel
is, maar een eenvoudige machtiging tot het doen van
uitgaven, volgt daaruit dat de Koning normaal niet op
zulk een wet kan steunen om zijn verordenende
bevoegdheid uit te oefenen (zie Matton, nota onder
Rekenhof, 28 December 1948, R.D.J.A., 1949, 30).

Op dit gebied is alles dus een kwestie van interpreta-
tie van de wil van de wetgever. De rechter dient van
geval tot geval na te gaan wat de wil van de welgever
was en of de begrotingswet al dan niet regelende bepa-
lingen bevat.

Dit heeft cok de Raad van State gedaan toen hij, in
zijn arrest Stad Edingen van 14 Juli 1954 (R.D.J.A.
1954, 304) in de begrotingswetten van de jaren 1948
en 1949 de wil van de wetgever heeft gezien, dat de uit-
voerende macht het kleuteronderwijs zou mogen rege-
len.

De Raad van State heeft zulks als bewezen
beschouwd, zij het op grond van feitelijk zeer betwist-
bare overwegingen, en heeft zich daarbij neergelegd
omdat het niet tot zijn bevoegdheid behoorde cen oor-
deel uit te spreken over de wil van de wetgever, waar-
van de verzoeker mijns insziens terecht betoogde dat
het hem verboden was aan de uitvoerende macht de
zorg op te dragen om het openbaar onderwijs te rege-
len.

Dit arrest van de Raad van State is een voorbeeld
van ruime interpretatie van de begrotingswetten, ter-
wijl het arrest van het Hof van Verbreking van
25 November 1950 integendeel op dit gebied een stren-
gere opvatting huldigt, die, naar mijn oordeel, ten aan-
zien van de grondwettelijke beginselen correcter is.

) 7‘1‘2855. -— E. Guyot, s. a., Bruxelles,



