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GROUPE SOCIALISTE
ET REPUBLICAIN

LE PRESIDENT

R E P U B L I Q U E F R A N ¢ A I S E

Paris, le 3 juillet 2020

Les Sénateurs soussignés
a

Monsieur le Président

Mesdames et Messieurs les Membres
du Conseil Constitutionnel

2, rue Montpensier

75001 PARIS

Monsieur le Président,
Mesdames et Messieurs les Conseillers,

Conformément au deuxiéme alinéa de article 61 alinéa 2 de la Constitution,
nous avons I’honneur de vous déférer la loi relative a la fin de 1’état d’urgence
sanitaire.

Par ailleurs, nous vous prions de bien vouloir excuser la présentation des
signatures des sénateurs du groupe vous saisissant, en raison des circonstances
particulieres que nous traversons. En effet, il nous a fallu envoyer
individuellement le formulaire. D’ou la présentation peu académique du
document.

Nous vous prions d’agréer, Monsieur le Président, Mesdames et Messieurs les
Conseillers, I’expression de nos sentiments les meilleurs.

Patrick KANNER
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Monsieur le Président
Mesdames es membres
du Conseil constitutionnel
2, rue de Montpensier
75001 PARIS

Paris, le 4 juillet 2020

Monsieur le Président,
Mesdames et Messieurs les membres du Conseil constitutionnel,

Nous avons I'honneur de vous déférer, conformément au deuxiéme alinéa de I'article 61
de la Constitution, la loi organisant la sortie de I'état d'urgence sanitaire, telle qu'elle a été
adoptée par |'Assemblée nationale en lecture définitive le 2 juillet 2020, conformément 3
I"article 45, alinéa 4 de la Constitution.

Cette loi s'inscrit dans un contexte toujours particulier, dont elle entend formellement
marquer la « sortie ». Cette sortie n'est cependant pas nette: au contraire, elle séme le
trouble.

D'une part, I'état d'urgence sanitaire demeure en vigueur en Guyane et & Mayotte, ou il
est prorogeé jusqu’au 30 octobre 2020 par I'article 2 de la loi que nous vous déférons. Nous
n‘entendons pas le contester.

D'autre part, sauf événement imprévu, il doit prendre fin le 10 juillet prochain sur le reste
du territoire. Le Gouvernement refuse donc de proroger cet état d'exception, ce qui est sain
pour la préservation des droits et libertés de chacun. Cependant, il refuse également de
rétablir le droit commun, préférant évoluer vers un régime transitoire jusqu’au 30 octobre
2020. Mais il n'est autre qu'un état d'urgence qui ne dit pas son nom, tant les mesures
dérogatoires qui pourront &tre prises sont exactement celles permises par |'état d'urgence
sanitaire.

C’est ce que nous contestons sur la plan constitutionnel, tant concernant le régime
transitoire (1), qu’a propos des sanctions pénales qu'il prévoit (Il).
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I.  L'ETABLISSEMENT D’UN REGIME TRANSITOIRE

La loi que nous vous déférons établit un régime transitoire, de sortie de I'état d'urgence
sanitaire. Avant d’en démontrer I'inconstitutionnalité dans le détail, nous souhaitons insister
sur I'atteinte constitutionnelle qu’engendre, de fagon général, un tel régime transitoire.

Le régime dérogatoire expressément traduit par I'état d'urgence est désormais
reproduit dans un droit transitoire, dont le caractére exceptionnel n'est ni express ni lisible.

L'état d'urgence sanitaire n’est donc pas prorogé, mais renouvelé et transformé.

En effet, de nombreuses dispositions de la présente loi reprennent, parfois exactement,
les termes et les dispositions des articles L. 3131-12 et suivants du code de la santé publique,
qui établissent et régissent |'état d'urgence sanitaire.

Les travaux préparatoires n‘ont d'ailleurs pas manqué de le souligner :

« Justifiée par la nécessité de sortir de I'état d'urgence sanitaire, dont la prorogation
est jugée juridiquement fragile compte tenu de I'amélioration de la situation sanitaire,
I'évolution permise par cette disposition se révéle, de I'avis de la commission,
largement optique, dés lors qu'elle n"emporte pas de bouleversement du régime
juridique applicable.

« Force est en effet de constater que le Gouvernement conservera, aprés le 11 juillet,
la possibilité de mettre en ceuvre la majorité des prérogatives de I'état d'urgence
sanitaire, a seulement deux exceptions prés : il ne pourra, d’une part, pas procéder &
un nouveau confinement sans nouvelle déclaration de I'état d'urgence sanitaire ; il
n‘aura, d'autre part, plus la capacité de prendre « toute mesure portant atteinte a la
liberté d'entreprendre », méme si cette restriction est en grande partie sans effet, le
Gouvernement n‘ayant jamais fait usage de cette prérogative depuis le 23 mars
dernier. »

Rapport de M. Philippe BAS sur le projet de loi, adopté par
['"Assemblée nationale aprés engagement de la procédure
accélérée, organisant la sortie de I'état d'urgence sanitaire

(Sénat, Commission des lois, n°® 540, 22 juin 2020, 1" Lecture)

Nous savons que, selon votre jurisprudence constante que nous ne contestons
nullement, «la Constitution n'exclut pas la possibilité pour le législateur de prévoir un
régime d’état d’urgence » (parmi d'autres, décisions n® 85-187 DC du 25 janvier 1985, Loi
relative a I'état d’urgence en Nouvelle-Calédonie et dépendances, n°® 2015-527 QPC du 22
décembre 2015, M. Cédric D. [Assignations a résidence dans le cadre de I'état d’urgence)).
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Vous l'avez dailleurs dernierement étendue & I'état d'urgence sanitaire (décision
n® 2020-800 DC du 11 mai 2020, Loi prorogeant I'état d'urgence sanitaire et complétant ses
dispositions).

Cependant, ce qui vaut pour |'état d'urgence, régime expressément d’exception, donc
expressément dérogatoire au droit commun, ne vaut pas une fois qu‘il y est mis un terme.

En d'autres termes, si l'on se fie & votre jurisprudence, soit il existe des conditions
justifiant le recours & un régime d'exception et, dans ce cas, celui-ci est décrété et il est alors
possible de prendre des mesures qui ne seraient pas admises en période dite « normale »,
soit ces conditions ne sont plus réunies, |'état d’exception est levée et, alors, il n'est plus
possible de prendre de telles mesures dérogatoires.

En effet, lorsque vous examinez les mesures restrictives aux libertés qui peuvent étre
prises sous |'égide de I'état d'urgence, vous rappelez systématiquement, pour les juger
conforme a la Constitution, qu'elles ne peuvent é&tre prononcées « que lorsque ['état
d'urgence est déclaré » et en indiquant précisément les garanties qu'il apporte (parmi
d'autres, décisions n°® 2015-527 QPC du 22 décembre 2015 et n° 2020-800 DC du 11 mai 2020,
précitées, décision n° 2016-535 QPC du 19 février 2016, Ligue des droits de I'homme [Police
des réunions et des lieux publics dans le cadre de I'état d’urgence)).

Or la loi que nous vous déférons établit un entre-deux, qui n'est pas acceptable, fit-ce 3
titre transitoire, ni sur le plan démocratique, ni sur le plan constitutionnel.

Sur le plan démocratique, il introduit un trouble a I'égard des justiciables, qui peuvent
légitimement penser que nous sommes sortis d’'un état d’exception alors que, en réalité, des
mesures d'exception demeurent applicables.

Sur le plan constitutionnel, il n'offre pas les garanties nécessaires 3 la validité des
mesures dérogatoires qu'il introduit.

En particulier, sous I'égide de I'état d'urgence, toutes les mesures dérogatoires qui sont
prises cessent automatiquement de déployer leurs effets dés lors que prend fin |'état
d'urgence. Rappelons que cette fin peut résulter soit du terme de la période d'état
d'urgence, soit d'un simple décret pris en conseil des ministres, conformément a I'article
L.3131-14, al. 2 du code de la santé publique pour I'état d'urgence sanitaire et aux
dispositions de chacune des lois qui ont prorogé I'état d'urgence applicable en vertu de la
loi du 3 avril 1955 (dit désormais « état d’urgence sécuritaire »).

Cette possibilité d'une fin anticipée n’est nullement anodine car elle permet & toute
personne intéressée de demander qu'il soit levé, le cas échéant devant le Conseil d’Etat, en
intentant une action aux fins d’injonction au Président de la République, fondée sur I'article
L. 521-2 du code de justice administrative (référé-liberté) (CE Ord. 9 novembre 2005,
req. 287777, Mme Allouache et autres).
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En effet, le Conseil d'Etat, s'il n'a jamais fait droit a une telle demande, ne I'a pas
davantage déclarée irrecevable. Au contraire, il a admis « que, si le Président de la
République dispose d'un large pouvoir d'appréciation pour faire ou non usage de la faculté
qui lui est reconnue par la loi de mettre fin a I'état d’urgence avant I'expiration du délai de
trois mois prévu par celle-ci, le silence de la loi sur les conditions de mise en ceuvre de cette
faculté ne saurait étre interprété, eu égard & la circonstance qu'un régime de pouvoirs
exceptionnels a des effets qui, dans un Etat de droit, sont par nature limités dans le temps et
dans ['espace, comme faisant échapper sa décision & tout contréle de la part du juge de la
légalité » (CE Ord. 27 janvier 2016, req. 396220, Ligue des Droits de I'Homme et autres).

L'argument avancé par le Gouvernement, consistant & soutenir qu’en raison des
incertitudes liées a I'évolution de la situation sanitaire, la reprise des différentes activités doit
étre graduée dans le temps et qu'il doit conserver des prérogatives importantes afin de faire
face a une éventuelle recrudescence de I'épidémie, n'est pas recevable.

En effet, soit il existe encore une circulation active du virus qui met en péril la santé de la
population et, dans ce cas, |'état d'urgence sanitaire doit se poursuivre, soit ce n‘est plus le
cas et 'état d'urgence doit étre levé.

S'il devait ensuite y avoir une nouvelle vague épidémique, I'état d'urgence sanitaire
pourrait alors &tre déclaré a nouveau, par décret pris en Conseil des ministres.

Cet entre-deux juridique établi par la loi de sortie de I'état d'urgence sanitaire porte
ainsi atteinte a la Constitution et, en particulier, & I'objectif constitutionnel d'accessibilité et
d'intelligibilité de la loi (A), & la liberté d'aller et venir (B) et & la liberté de réunion et de
manifestation (C).

A) Sur la violation de I'objectif constitutionnel d'accessibilité et d'intelligibilité de la loi

Le régime transitoire établi par la loi que nous vous déférons est applicable ainsi qu'en
dispose son article 1%, « & compter du 11 juillet 2020, et jusqu’au 30 octobre 2020 inclus, hors
des territoires mentionnés & ['article 2 ». Or cette formulation et le renvoi qu’opére cet article
a I'ensemble de l'article 2 engendre une contradiction, elle-méme contraire a I'objectif
constitutionnel d'accessibilité et d'intelligibilité de la loi.

L'objectif de valeur constitutionnelle d'accessibilité et d'intelligibilité de la loi découle
des articles 4, 5, 6 et 16 de la Déclaration des Droits de I'homme et du citoyen de 1789
(DDHQ). Il impose au législateur « d'adopter des dispositions suffisamment précises et des
formules non équivoques » (décision n° 2011-644 DC du 28 décembre 2011, Loi de finances
pour 2012).

En particulier, vous censurez des dispositions législatives pour atteinte & cet objectif
constitutionnel lorsque leur lecture combinée engendre une contradiction (décisions
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n®2012-662 DC du 29 décembre 2012, Loi de finances pour 2013 ; n° 2008-567 DC du 24
juillet 2008, Loi relative aux contrats de partenariat).

L'article 2 de la loi contestée comporte trois paragraphes. Le premier proroge I'état
d'urgence sanitaire « sur les seuls territoires de la Guyane et de Mayotte ».

Le deuxieme indique que «dans les circonscriptions territoriales autres que celles
mentionnées au | du présent article, I'état d’urgence sanitaire peut étre déclaré dans les
conditions prévues au premier alinéa de I'article L. 3131-13 du code de la santé publique,
lorsque I"évolution locale de la situation sanitaire met en péril la santé de la population ».

Enfin, le troisiéme paragraphe précise que « article 1% de la présente loi est applicable
dans les territoires mentionnés aux | et Il du présent article, lorsque I'état d’urgence sanitaire
n'y est pas en cours d'application ».

Ainsi, d'une part, cet article 2 mentionne I'ensemble des territoires de la République
frangaise : Guyane, Mayotte et les autres circonscriptions territoriales. Par conséquent,
I'article 1", qui ne donne application au régime transitoire qu’aux territoires qui ne sont pas
mentionnés a 'article 2, ne peut s’appliquer nulle part.

D'autre part, larticle 2, Il précise que l'article 1%, | et Il n’est applicable que dans les
territoires ou |"état d’'urgence sanitaire n'est pas en cours d'application alors que ce méme
article 1°" exclut sa propre application aux territoires mentionnés a l'article 2, soit I'ensemble
du territoire de la République francaise.

On reléve ainsi une contradiction évidente entre |'article 1¢ et l'article 2 de la loi,
rendant le premier totalement inintelligible et inapplicable.

Portant ainsi atteinte a I'objectif d'accessibilité et d'intelligibilité de la loi, vous devrez le
déclarer contraire a la Constitution dans son intégralité.

B) Sur la liberté d'aller et venir

Le premier objectif de la loi que nous vous déférons, inscrit au 1° de son article 1¢, est
de réglementer, voire d'interdire la circulation des personnes et des véhicules, ainsi que
I'accés aux transports en commun et les conditions de leur usage. En d'autres termes, il
s'agit de restreindre la liberté d’aller et venir.

La liberté d'aller et venir est constitutionnellement garantie en ce qu'elle est une
composante de la liberté personnelle, protégée par les articles 2 et 4 de la Déclaration des
droits de 'Homme et du citoyen du 26 ao(t 1789 (décision n°® 2017-631 QPC du 24 mai 2017,
Association pour la gratuité du pont de I'lle d’Oléron [Droit départemental de passage sur
les ponts reliant une fle maritime au continent)).
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Le législateur est en mesure d'y apporter des restrictions et vous veillez alors a ce
qu'elles soient justifiées par I'objectif de préservation des atteintes & I'ordre public (décision
n® 2019-780 DC du 4 avril 2019, Loi visant a renforcer et garantir le maintien de I'ordre public
lors des manifestations).

Plus spécifiquement, vous retenez que :

« La Constitution n'exclut pas la possibilité pour le législateur de prévoir un régime
d'état d'urgence sanitaire. Il lui appartient, dans ce cadre, d'assurer la conciliation
entre |'objectif de valeur constitutionnelle de protection de la santé et le respect des
droits et libertés reconnus a tous ceux qui résident sur le territoire de la République.
Parmi ces droits et libertés figurent la liberté d'aller et de venir, composante de la
liberté personnelle, protégée par les articles 2 et 4 de la Déclaration de 1789, le droit
au respect de la vie privée garanti par cet article 2, la liberté d'entreprendre qui
découle de cet article 4, ainsi que le droit d’expression collective des idées et des
opinions résultant de ['article 11 de cette déclaration. »

Décision n® 2020-800 DC du 11 mai 2020, précitée

Vous avez ainsi admis la constitutionnalité d’une restriction, voire d'une interdiction de
circulation des personnes et des véhicules, lorsqu’elles étaient prononcées sous I'égide de
I"état d'urgence sanitaire.

Cependant, ainsi que nous 'avons souligné précédemment (supra §§ 2 et s.), cette loi a
précisément pour objet de mettre un terme a ce régime d’exception, tout en maintenant
une telle mesure d’exception mais sans offrir les garanties suffisantes a I'admissibilité de son
caractere exorbitant du droit commun.

En effet, applicable seulement « en cas de catastrophe sanitaire mettant en péril, par sa
nature et sa gravité, la santé de la population », conformément a I'article L. 3131-12 du code
de la santé publique, I'état d'urgence sanitaire assure que, lors de I'application des mesures
qu'il permet, il existe un risque avéré de mise en péril de la santé de la population.

C'est précisément ce risque qui justifie les mesures exorbitantes du droit commun,
conformément a |'objectif de valeur constitutionnelle de protection de la santé (décision
n°® 2020-800 DC du 11 mai 2020, précitée).

Mais dés lors qu'il est mis fin a I'état d'urgence, un tel risque n'existe plus. Par
conséquent, rien ne justifie que des mesures attentatoires a des droits et libertés
constitutionnellement garantis et, en particulier, a la liberté d'aller et venir puissent étre
prises pour d'autres motifs que ceux communément et constitutionnellement admis.

Tel n'est pas le cas de la présente loi qui établit un régime transitoire, qui n’est plus un
régime d'exception tel celui de I'état d’urgence, mais qui permet néanmoins de prendre des
mesures particuliérement attentatoires a la liberté d'aller et venir.
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Par conséquent, en permettant que soient prises des mesures portant une telle atteinte
a la liberté d'aller et venir, en ce qu'elle peuvent conduire & une totale interdiction de
circulation, le 1° de I'article 1°" de la loi déférée doit &tre déclaré contraire a la Constitution.

C) Sur la liberté de réunion et de manifestation

Le quatrieme alinéa de l'article 1°" de la loi qui vous est déférée autorise que soit
ordonnée «la fermeture provisoire d'une ou de plusieurs catégories d'établissements
recevant du public ainsi que des lieux de réunions » s'ils devaient accueillir des activités qui,
« par leur nature méme, ne permettent pas de garantir la mise en ceuvre des mesures de
nature a prévenir les risques de propagation du virus ou lorsqu'ils se situent dans certaines
parties du territoire dans lesquelles est constatée une circulation active du virus ».

Son cinquieme alinéa permet, pendant la période considérée du 11 juillet au 30 octobre
2020, de réglementer les rassemblements de personnes, les réunions et les activités sur la
voie publique et dans les lieux ouverts au public.

Ces dispositions n‘ont d'autre objectif que d'encadrer, voire d'interdire des
rassemblements et des manifestations.

Nous savons que vous n'avez pas expressément reconnu valeur constitutionnelle a la
liberté de réunion ou de manifestation. Pour autant, vous les rattachez explicitement 3 la
liberté d'expression et a la libre communication des pensées et des opinions, garanties par
I"article 11 de la Déclaration de 1789.

La liberté de manifester découle ainsi de la Constitution, en ce qu'elle constitue un droit
d’expression collective des idées et des opinions (décision n° 94-352 DC du 18 janvier 1995,
Loi d'orientation et de programmation relative a la sécurité, Rec. p. 170).

Ce rattachement est en réalité essentiel car il « traduit I'idée que la liberté d’expression
peut s'exercer collectivement et qu‘elle mérite alors la méme protection constitutionnelle
que lorsqu’elle s’exerce de maniére individuelle » (« Commentaire » de la décision n® 2016-
535 QPC du 19 février 2016, Ligue des droits de I'homme [Police des réunions et des lieux
publics dans le cadre de I'état d'urgence)).

Cela signifie, d'abord, que vous lui attachez une importance fondamentale car, selon
une formule que vous reprenez & de multiples reprises, « la liberté d'expression et de
communication est d'autant plus précieuse que son exercice est une condition de la
démocratie et I'une des garanties du respect des autres droits et libertés » (décision n° 2009-
580 DC du 10 juin 2009, Loi favorisant la diffusion et la protection de la création sur internet,
Rec. p. 107).

Cela vaut également a I'égard de la liberté de manifester, qui en découle, ainsi que vous
I'avez expressément relevé dans votre récente décision, par laquelle vous avez censuré le
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dispositif qui aurait permis d'interdire a des individus de participer & des manifestations, au
motif qu'ils constituaient une menace pour I'ordre public (décision n° 2019-780 DC du 4 avril
2019, Loi visant a renforcer et garantir le maintien de 'ordre public lors des manifestations).

Cela signifie, ensuite, « que les atteintes portées & I'exercice de cette liberté et de ce

droit doivent étre nécessaires, adaptées et proportionnées & I'objectif poursuivi » (méme

décision).

Par conséquent, la liberté de réunion et de manifester ou, plus précisément, le droit
d’expression collective des idées et des opinions doit &tre préservé en ce que son exercice
constitue une condition de la démocratie.

Il est bien possible de I'encadrer et de le limiter, mais & de strictes conditions. Une
mesure restrictive, voire privative de ce droit doit ainsi &tre nécessaire, adaptée et
proportionnée a |'objectif poursuivi.

Dans le cadre de I'état de d'urgence sanitaire, vous avez admis qu’une atteinte 3 ce
droit d'expression collective des idées et des opinions, notamment par une restriction de la
liberté de se réunir, était nécessaire, adaptée et proportionnée a I'objectif constitutionnel de
protection de la santé (décision n® 2020-800 DC du 11 mai 2020, précitée).

Cependant, vous avez veillé a souligner que ces mesures restrictives ne pouvaient étre
prononcées que lorsque I'état d'urgence sanitaire a été déclaré, tout en rappelant les
conditions dans lesquelles il pouvait I'étre et les garanties qui lui étaient assorties (méme
décision).

Or les dispositions litigieuses s'appliqueront alors que I'état d'urgence sanitaire aura
pris fin et, par conséquent, alors que les raisons justifiant I'application d'un tel régime
dérogatoire au droit commun ne seront plus réunies.

Surtout, la compétence confiée par la loi au Premier ministre de « réglementer les
rassemblements de personnes, les réunions et les activités sur la voie publique et dans les
lieux ouverts au public » n'offre aucune précision quant aux mesures qui pourront ou ne
pourront pas étre prises.

Elle pourrait ainsi permettre d'interdire des rassemblements ou des réunions de
personnes a partir d'un certain seuil de participation, de facon générale, sur I'ensemble du
territoire.

Elle pourrait également permettre de substituer au régime déclaratif actuel, tel qu'il
résulte de l'article L. 211-1 du code de la sécurité intérieure, un régime d'autorisation
préalable, qui n'est pas propre & garantir effectivement la liberté de manifester.

Elle pourrait donc conduire & ce que des manifestations soient interdites, au seul
prétexte de « lutter contre la propagation de I'épidémie de covid-19 », sans que d'autres
garanties ne soient assurées et alors que cette finalité est large.

8
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II'ne s'agit pas d'une simple hypothése : sous I'égide de I'état d'urgence sanitaire, le
Conseil d'Etat a suspendu les dispositions du décret du 31 mai 2020 qui interdisait les
rassemblements de plus de dix personnes (CE Ord. du 13 juin 2020, req. n° 440846, 440856,
441015, Ligue des droits de I'Homme et autres).

Le Conseil d'Etat avait bien relevé et pris en compte, comme vous le faites, que
I'exercice de la liberté de manifester ou de se réunir « est une condition de la démocratie et
I'une des garanties du respect d'autres droits et libertés constituant également des libertés
fondamentales au sens de ['article L. 521-2 du code de justice administrative], tels que la
liberté syndicale. I doit cependant étre concilié avec le respect de I'objectif de valeur
constitutionnelle de protection de la santé et avec le maintien de I'ordre public » (méme
ordonnance).

Or il est utile de rappeler que nous traversons une période ou la tension sociale est
importante. Le Président de la République vient d’annoncer que des réformes qui ont déja
suscité d'intenses crispations (telle la réforme des retraites) vont étre poursuivies 3 la rentrée.

On ne peut donc pas exclure a priori que de nouvelles contestations, des appels a la
gréve, des assemblées générales syndicales ou des manifestations d’ampleur soient
organisées a partir du mois de septembre, tandis que le régime transitoire prévu par cette
loi doit s"appliquer jusqu’au 30 octobre 2020 inclus.

Dans ce contexte, il est primordial que des garanties soient apportées au droit
constitutionnel d’expression collective des idées et des opinions, qui permet de se réunir et
de manifester librement.

Nous ne contestons pas que la protection de la santé est un objectif de valeur
constitutionnelle et qu'il s'avérer nécessaire, pour I'atteindre, de restreindre d'autres droits
et libertés constitutionnellement garantis, telle la liberté de réunion ou de manifestation.
C'est précisément ce a quoi est destiné I'état d'urgence sanitaire, avec les garanties qui
I'accompagnent.

A l'inverse, comme nous |'avons déja dénoncé a propos de la liberté d'aller et venir
(supra, § 9), alors que ne sont plus réunies les conditions justifiant I'application de I'état
d'urgence sanitaire et des mesures exceptionnelles qu'il autorise, la loi que nous vous
déférons n'apporte pas de telles garanties et permettra qu'il soit porté a cette liberté
constitutionnelle une atteinte disproportionnée.

Par conséquent, les alinéas 4 et 5 de I'article 1°" de la loi déférée devront étre déclarés
contraires & la Constitution.
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II. LEDISPOSITIF PENAL

Le paragraphe VIl de l'article 1° de la loi qui vous est déférée rend les troisiéme 3
septiéme et les deux derniers alinéas de I'article L. 3136-1 du code de la santé publique
applicables aux mesures prises en application des | et [| de cet article 1.

Cette application des dispositions du code de la santé publique tend a punir d'une
contravention de la quatriéme classe les violations des mesures qui seront édictées sur le
fondement des deux premiers paragraphes de I'article 1°" de la présente loi.

Dans I'hypothése ou cette méme violation est constatée a nouveau dans un délai de
quinze jours, I'amende est alors celle prévue pour les contraventions de la cinquiéme classe.

Enfin, si cette violation est verbalisée & plus de trois reprises dans un délai de trente
jours, les faits sont alors punis de six mois d’emprisonnement et de 3 750 £ d’amende.

L'extension ainsi opérée de l'article L. 3136-1 du code de la santé publique aux deux
premiers paragraphes de l'article 1° de la présente loi engendre une violation du principe
constitutionnel de [égalité des délits et des peines.

Le principe de légalité des délits et des peines est d'abord issu de I'article 8 de la
Déclaration de 1789, qui dispose que « nul ne peut étre puni qu’en vertu d'une Loi établie et
promulguée antérieurement au délit, et légalement appliquée ».

Il découle également de |article 34 de la Constitution, qui prévoit que « la loi fixe [...] les
regles concernant la détermination des crimes et délits ainsi que les peines qui leur sont
applicables ».

Ces articles garantissent ainsi que les crimes et les délits ne puissent étre édictés que
par le législateur, auquel est ainsi confiée «l'obligation de fixer lui-méme le champ
d'application de la loi pénale et de définir les crimes et délits en termes suffisamment clairs
et précis » (décision n°® 2013-676 DC du 9 octobre 2013, Loi relative a la transparence de la
vie publique).

De méme, |'objectif de valeur constitutionnelle d’accessibilité et d'intelligibilité de la loi,
dont nous avons déja rappelé le rattachement constitutionnel (supra § &), est un corollaire du
principe de légalité des délits et des peines. Il impose au législateur d'employer des
formules non équivoques, et de « prémunir les sujets de droit contre une interprétation
contraire a la Constitution ou contre le risque d'arbitraire, sans reporter sur les autorités
administratives ou juridictionnelles le soin de fixer des régles dont la détermination n'a été
confiée par la Constitution qu'a la loi » (décision n°® 2006-540 DC du 27 juillet 2006, Loi
relative au droit d'auteur et aux droits voisins dans la société de I'information).
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Le législateur ne peut donc pas abandonner au pouvoir réglementaire ou a 'autorité
administrative le soin de déterminer les éléments constitutifs d'un délit, au risque, sinon, de
violer le principe de légalité des délits et des peines.

Vous avez déja eu a connaitre de cet article L. 3136-1 du code de la santé publique,
dans une tres récente décision, par laquelle vous |'avez déclaré conforme & la Constitution
(décision n® 2020-846/847/848 QPC du 26 juin 2020, M. Oussman G. et autres [Violations
réitérées du confinement]). Nous ne vous demandons nullement de revenir sur cette
jurisprudence, d'autant moins que nous ne contestons pas cet article.

Nos griefs portent sur la loi déférée et sur son paragraphe VI, en ce qu'il rend
applicable cet article L. 3136-1 du code de la santé publique & d'autres dispositions que
celles pour lesquelles il a été initialement prévu.

Si une telle extension n'est pas constitutive, en principe, d'une inconstitutionnalité, la
fagon selon laquelle il y est procédé en I'espéce la rend pourtant contraire & la Constitution.

En effet, la solution que vous avez retenue a I'égard de I'article L. 3136-1 du code de la
santé publique, pendant |a stricte application de I'état d'urgence et en ce qu'il renvoie 2
Iarticle 3131-15 du méme code, ne peut trouver la méme application & I'égard des
dispositions du paragraphe | de I'article 1°" de la loi qui vous est déférée.

Ainsi, dans la décision du 26 juin dernier, pour juger que la violation réitérée du seul
confinement est conforme & la Constitution, vous avez retenu que :

« D'une part, en adoptant les dispositions contestées, le législateur a réprimé la

méconnaissance de ['interdiction de sortir qui peut étre mise en ceuvre lorsqu’est

déclaré I'état d'urgence sanitaire. Il a défini les éléments essentiels de cette
interdiction. Il y a ainsi apporté deux exceptions pour les déplacements strictement
indispensables aux besoins familiaux et de santé. S'il ressort des travaux
préparatoires que le législateur n'a pas exclu que le pouvoir réglementaire prévoie
d‘autres exceptions, celles-ci ne peuvent, conformément au dernier alinéa de I'article
L. 3131-15, que viser a garantir que cette interdiction soit strictement proportionnée
aux risques sanitaires encourus et appropriée aux circonstances de temps et de lieu.
D'autre part, le législateur a prévu que le délit n'est constitué que lorsque la violation
de l'interdiction de sortir est commise alors que, dans les trente jours précédents,
trois autres violations de la méme interdiction ont déja été verbalisées. Ainsi, le
législateur a suffisamment déterminé le champ de I'obligation et les conditions dans
lesquelles sa méconnaissance constitue un délit. »

Décision n® 2020-846/847/848 QPC du 26 juin 2020, précitée

Par conséquent, votre décision ne concerne d'abord que la violation réitérée du
confinement, constituée par la violation de l'interdiction de sortir. Ensuite, elle concerne une
sanction seulement applicable pendant I'état d'urgence sanitaire.
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Alinverse, le paragraphe | de I'article 1* de la loi déférée ne concerne ni l'une ni l'autre.
Au contraire, il s'appliquera alors que I'état d'urgence sanitaire sera levé.

Surtout, les termes retenus par ce paragraphe | ne permettent pas d’établir, de fagon
univoque, les éléments constitutifs des délits qui sont réprimés, alors que la Constitution ne
confie qu'a la loi le pouvoir de déterminer le contenu de ces délits, sans qu'il puisse étre
donné ni au pouvoir réglementaire, ni aux autorités administratives.

A la lecture du paragraphe | litigieux, on ne peut que constater que le législateur a
confié au pouvoir réglementaire et a l'autorité administrative — au premier chef le Premier
ministre — le pouvoir de déterminer les éléments constitutifs des délits.

En effet, I'alinéa 1 de ce paragraphe | donne compétence au Premier ministre de fixer
un certain nombre de régles, relatives & la circulation des personnes et des véhicules, 3
I'ouverture d'établissements recevant du public, aux rassemblements de personnes et au
transport public aérien.

Or ce sont les régles édictées par le Premier ministre qui, si elles sont violées, seront
sanctionnées en vertu de |'article L. 3136-1 du code de la santé publique, non la violation du
paragraphe | lui-méme. Si bien qu'il est impossible de connaftre, & ce stade, qu'elles sont les
régles en question et que, donc, les éléments constitutifs du ou des délits réprimés par
I'alinéa 4 de I'article L. 3136-1 du code de la santé publique ne sont nullement établis par le
léqgislateur.

lls ne le seront que lorsque le décret du Premier ministre aura été pris et ils le seront
ainsi par la voie du pouvoir réglementaire, non du législateur, en parfaite violation des
articles 8 de la Déclaration de 1789 et 34 de la Constitution.

Le législateur a ainsi méconnu sa propre compétence en transférant au pouvoir
réglementaire une compétence qu'il était seul & pouvoir exercer et il a méconnu également
le principe de légalité des délits et des peines.

Pour cette raison, le paragraphe Vil de I'article 1¢" de la loi déférée devra é&tre déclarée
contraire a la Constitution.

Pour tous ces motifs et ceux que vous reléveriez d'office, les requérants vous invitent a
censurer les dispositions contestées de la loi organisant la sortie de I'état d’urgence sanitaire.

Nous vous prions, Monsieur le Président, Mesdames et Messieurs les Membres du
Conseil constitutionnel, d'agréer I'expression de notre haute considération.
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