Séance du 28 juillet 1987

En ouvrant 34 10 heures la séance en présence de tous les membres
du Conseil, Monsieur le Président déclare : nous allons examiner
un texte dont chacun mesure l'importance par les questions qu'il
pose.

Lors de 1l'avant derniére séance relative 4 la loi €lectorale a
Marseille, le litige portait sur deux siéges seulement : nous

€tions tous convaincus que le sort du Conseil municipal de Marseille
ne dépendait pas de ces deux siéges.

Au cours de notre derniére séance, il s'agissait de la nomination
de 178 praticiens. Tout cela n'était guére important.

Aujourd'hui, ce n'est pas la méme chose : cela concerne, non
seulement tous les usagers des services publics, mais aussi cinq
millions de fonctionnaires ou travailleurs du secteur public et,
si 1'on mesure les effets des retenues .sur rémunérations, de leurs
familles; 1l convient d'avancer avec beaucoup de prudence.

J'ai regretté que certains d'entre vous n'aient pu participer a
la séance d'instruction officieuse ol nous avons entendu le
professeur Verdier. Dés lors que 1l'on explore une affaire de ce
genre, de nouvelles questions apparaissent.

S'agissant de ce probléme trés .important, je propose la démarche
suivante .: Monsieur MAYER présente son rapport en faisant un bloc
de la question essentielle sur l'article 89 ; les autres questions
ne sont pas susceptibles de susciter 1l'angoisse ; on fait une pause

café a 11 h 30, puis on reprend jusqu'au déjeuner ; 1l'aprés-midi
on ira jusqu'ou il faudra, avec une pause pour le thé. Il ne faut
pas exclure une séance demain matin. Je souhaite que dans la

discussion chacun apporte sa pierre a4 1'. fice commun.

Nous sommes plus un séminaire d'études qu'autre chose ; c'est

par la confrontation de nos interrogations et notre collaboration
commune que nous arrivons a une décision importante, comme 1'on
fait d'autres juridictions européennes qui se sont déja prononcées
sur ce sujet, qui pose des problémes parmi les plus difficiles

et suscite les réactions les plus vives. Gageons que notre décision
sera lue, pesée et soupesée.

Monsieur MAYER : je suis d'accord avec vous pour discuter d'abord
de ITarticlIe 89. Juste un petit détail, je ne pourrai €tre présent
demain si la séance devait se prolonger. J'ai perdu une belle-soeur.

Monsieur le Président : le Conseil vous exprime ses condoléances.
Dans ces conditions, quelqu'un d'autre pourrait se substituer a

vous pour les autres questions, l'essentiel €tant de parvenir & une
solution sur l'article 89.
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Monsieur MAYER présente la premiére partie de son rapport: - Je
rappelle au Conseil et.informe Monsieur MOLLET-VIEVILLE que c'est
la deuxiéme fois que je rapporte sur une loi portant diverses
mesures d'ordre social. Une déclaration de Monsieur ROSSINOT .e

remplit de joie, pour le Conseil et wmei-méme : il n'y aura plus
de D.M.O.S.

En dépit de la similitude des intitulés, le 23 janvier .et
aujourd'hui, je n'auai ni 3 me répéter, ni davantage a me contredire
car les problémes que nous avons examinés il y a 6 mois, et ceux

~

que nous allons avoir a traiter, différent sur le fond.

D'un D.M.0.S. 3 un autre, la principale difficulté a laquelle
je me suis heurté est de maltriser un texte abondant et divers.

I1 serait tentant pour moi de m'en tenir au seul article de la loi
qui est contesté devant nous par les députés socialistes dans leur
lettre de saisine. Il s'agit comme vous .le savez de l'article 89
(ex - 46 B) qui est relatif aux conséquences pécuniaires des gréves
dans la fonction publique et plus généralement dans le secteur
public. Cette question occupera naturellement la plus grande

partie de mon propos.

Mais je .ne puis passer .sous silence certaines des autres disposi-
tions de la loi soumise a notre examen.

Monsieur le Doyen VEDEL a rappelé lors de notre derniére séance
que nous .étions saisis de 1'ensemble de la loi qui nous est
déférée et pas seulement du ou des articles expressément cr1t1ques
par les saisissants.

I1 nous faudrait donc, au moins en .théorie, procéder a une lecture
portant sur la régularité juridique du texte. Pour ne pas lasser
votre attention, j'ai décid& ‘de n'évoquer devant vous que certains
articles seulement. Nous les examinerons dans la seconde partie de
notre journée.

L'origine de 1'article 89

Cet article, qui ne figurait pas parmi les 51 articles du projet
de loi initial, a été introduit, sous le numéro 46 B, lors de la
premiére lecture 3 1'Assemblée nationale, le 12 juin 1987, sur
proposition de Monsieur PELCHAT, député de 1'Essonne.

Monsieur PELCHAT, constatant, d'une part que les contrdleurs
aériens remplissaient une mission essentielle et jugeant, d'autre
part, que les retenues pécuniaires dont ils faisaient 1'objet en
cas de gréve €taient sans commune mesure .avec le préjudice réel
subi par 1'économie, proposait "d'aggraver la retenue salariale
de ces contrb8leurs aériens en cas de greve''. Tel é€tait 1l'objet

de son amendement.




3 -
Let amendement fut adopté, complété pat un sbus—amendement de
Monsieur. LAMASSOURE, qui a lalssé son nom 4. 1l'ensemble de 1'article dans le public ;

- >

Cet éﬁeﬁ&éﬁéﬁf'a eu péﬁ_.6bfét“dfétendre'é“l’ensemble des  _.
fonctionnaires la régle du trentiéme indivisible. Deux raisons a cela.
La preniére d'ordre constitutionnel. L'auteur du sous-amendement
doutait en effet, au regard du principe d'égalité des agents publics,
de la constitutionnalité d'une disposition qui opérait une
Ciscrimination entre telle ou telle catégorie d'agents en ce qui
concerne les modalités de la définition éu service fait. La seconde
raison, de fond, tenait a ce que la régle du trentiéme donnait une

juste mesure des dommages causés aux usagers et a l'économnie, tout en

préservant l'exercice du droit de gréve.

Devant le Sénat, le Gouvernement proposa un amandement dont
l'objet était d'étendre la réglementation nouvelle & tous les agents
des services publics, qu'ils soient gérés selon un statut public ou
gu'ils soient confiés & un organisme privé. Cela revenait & rétablir
la i&aislation ant&rieure a la loi n°® 82-889 &u 19 octobre 1982, dite

"loi LE PORS".

Vous voyez le cheminement graduel, 1'élargissement progressif
de ce qui était d'abord 1'amendement PELCHAT, puis le sous-amendement

LAMASSOURE, enfin 1'amendement d'extension du Gouvernement.

L'économie de l'artigld 89

Le rétablissement de la législation antérieure 3 la loi du
19 octobre 1982 supposait de faire revivre, d'une part, 1l'atticle 4 de
la loi de finances pour'1961 (n° 61-825 du 19 juillet 1961) complété
par l'article unique de la loi n° 77-826 4u 22 juiilet 1977 et, d'autre
part,-lfarticle 6 de la loi n° 63-777 du 31 juillet 1963 relative i
certaines modalités de la grévé dans 1es~sefvicés publicﬁ.




Permettez-moi tout d'abord une remarque préalable.

Pour redonner force de loi 3 des textes expressément
abrogés ou modifiés en 1982, le législateur avait le choix entre la

réécriture de ces textes ou, comme il 1'a fait, leur rétablissement.

S'il a choisi de les rétablir, c'est sans doute pour éviter
de donner prise a une multiplicité d'amendements portant sur le fond
des dispositions en cause. lMais, par la-méme, les régles nouvelles

sont quelque peu approximatives.

Deux exemples :

- l'article 4 de la loi de finances

rer a

(P

rectificative pour 1961 ne pouvait que se réf
l'ordonnance n° 59-244 du 4 février 1959 relative au statut
général ces fonctionnaires. Je ne pense pas qu'il soit de
bonne méthode a= faire revivre une tells référence alors
gue ladite ordonnance a été expressénent abrogée et que la
référence exacte serait l'article 20 de la loi n° 83-634 du
13 juillet 1983 portant droits et obligations des

fonctionnaires ;

- de méne, il est surprenant gue l'article 89

de la loi rétablisse l'article L. 521-6 du

code du travail dans sa rédaction résultant .de
l'article 6 de la loi du 31 juillet 1%63, alors que cet
article du code du travail n'a fait l'objet d'une
codification qu'en 1973, avec une loi cu 2 janvier 1973.
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Si une telle méthode n'est pas contraire a la Constitution,
elle n'est guére conforme & une juste compréhension, par tous, de la

loi... applicable & tous.

Cette remarque préalablenent faite, jrten viens.a 1'économie

du texte critiqué.

L'abrogation de la plupart des dispositions (e
ta loi du 19 octobre 1982 entraine le rétablissement, d'une
paft, des dispositions relatives aux ™conséquences"
pécuniaires" de la gréve dans la fonction publigue (I), d'autre part,
de celle concernant les agents des entreprises, organismes ou

établissements chargés de la gestion d'un service public (II).

I. S'agissant des fonctionnaires de 1'Etat, l'article 89 rétablit

1'article 4 de la loi de finances rectificative pour 1961.

Je voudrais vous rassurer tout de suite en vous confirmant‘que toutes ces
références sont le résultat des travaux du Secrétaire général et du
service juridique plus que de mes propres recherches.

Cet article complété par la loi du 22 juillet 1977 et\donf
le champ et les modalités d'application se trouvent déterminés par le
décret n® 62-765 au €& Jjuillet 1962, rend applicable aux fonctionnaires
.de 1l'gtat et des établissements publics de 1'Etat a& caractére
administratif un mécanisme de retenue sur la rénunération, en cas
d'interruption du service ou d'inexécution des obligations du service.
Ce mécanisme n'est pas limité au cas de gréve. Il trouve sa
justification dans l'application ces régles traditionnelles de la

conptabilité publique.
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Selon ces régles, l'absence de service fait, pendant une
fraction quelconque dé la journée, donne lieu & une retenue dont le
montant est égal & la fraction du traitement frappée d'indivisibilité,
d savoir, selon le texte du décret du 6 juillet 1962, le trentiéme,

"indivisible", du douziéme de l'allocation annuelle.

II. En rétablissant, d'autre part, l'article 6 de la loi du
31 juillet 1963, le législateur de 1987 transpose la régle du

trentiéme indivisible & des personnels qui ne relévent pas du champ

d'application.des régles de la comptabilité publique sur la liquidation
des traitements.

L'article 6 de la loi du 31 juillet 1963 dispose, en effet,

que pour les personnels QU'il vise, "quelgque soit leur mode de

rémunération, la cessation de travail pendant une durée inférieure a

une journée de travail donne lieu & une retenue afférente & cette

journée".

Ces personnels qui, je le x&p&te, ne sont pas tous soumis

aux régles de la comptabilité publique, sont, aux termes de l'article

L. 521-2 du code du travail, modifié par l'article 56 de la loi

n°® 87-529 du 13 juillet 1987, les personnels de l'Etat, des régions,

des départenents et des communes de plus de 10 000 habitants ainsi que
les personnels des entreprises, des organismes et des établissements
publics ou privés, lorsque ces entreprises, organismes ou
établissements sont chargés de la gestion d'un service public, dés

lors qu'ils ne sont pas fonctionnaires.
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ARTICLE 89 - ARGUMENTATION DES AUTEURS DE LA SAISINE

Les auteurs de la saisine soutiennent que les dispositions de
l'article 89 sont contraires a la Constitution pour deux séries
de raisons tenant tant 1'objet du texte qu'a son champ d'appli-
cation.

C'est 1'objet méme du texte qui est critiqué avec le
plus de vigueur. Pour les saisissants, le mécanisme de retenue
pécuniaire .consécutif & des gréves d'une durée inférieure a

une journée constitue une pénalisation financiére infligée aux

grévistes qul est a ce seul titre contraire a un droit qui est

constitutionnellement reconnu. Il s'agit d'une sanction.

Pour les auteurs de la saisine une semblable pénalité
ne saurait trouver de justification dans les régles de la compta-
bilité publique. Ces derniéres ne visent en effet qu'une partie
seulement des agents qui entrent dans le champ des prévisions
de 1'article 89 de la loi. Au surplus, il est fait observer
que la loi du 19 octobre 1982 a montré que les régles de la
comptabilité publique pouvaient €tre aménagées et adaptées afin
de tenir compte de la spécificité du droit de gréve.

Les saisissants estiment que la pénalité financiére
encourue par les grévistes ne trouve pas davantage de justification
dans les exigences de la continuité du service public. Si besoin
est, cette derniére peut étre assurée, soit par une exigence de
service minimum, soit par 1l'interdiction de grévesde faible durée
qui par leur prolongation. omideursmultiplication; compromettraient
Ta continuité d'un service public essentiel.

Je voudrais rappeler que d'ores et déja les contrdleurs aériens
sont obligés, en vertu de la régle.du service minimum, d'assurer

les transports sanitaires, des vols vers la Corse, etc.
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A titre subsidiaire, comme me 1'a confirmé M. CARCASSONNE,
mandataire des saisissants lors de l'entretien que j'ai eu avec
lui, la saisine critique le champ d'application de 1'article 89.

Est contesté le fait que cet article impose des sujétions parti-

culiéres a des agents de droit privé qui ne participent pas eux-
mémes et directement a des missions de service public et qui ne
sont pas non plus soumis aux régles de la comptabilité publique.

I1 en résulterait, selon les saisissants, une rupture d'égalité
entre les salariés.

Avant d'analyser le mérite ou 1'absence de mérite de cette argu-
mentation, il nous faut, . me’semble-t'il, prendre position sur deux questions
qui se posent enmiquelque sorte,.comme:on dirait dans certains congrés, i titre
préalable.

1) Une premiére question nait de ce que l'article 89 de

la loi soumise & notre examen fait revivre la loi du 22 juillet
1977.

Or, par une décision n°® 77-83 DC du 20 juillet 1977,
rendue sur le rapport d'André SEGALAT, le Conseil a admis 1la
constitutionnalité de cette loi.

Je me suis donc posé la question de savoir si nous
n'étions pas juridiquement 1iés par la décision du 20 juillet
©1977.



Je rappelle QUe selon le deuxiéme alinéa de 1l'article 62
de la Constitution '"Les décisions du Conseil constitutionnel
ne sont susceptibles d'aucun recours. Elles s'imposent aux
pouvoirs publics et & toutes les autorités administratives et

juridictionnelles™.

Ne peut-on soutenir qu'en contestant la constitutionnalité
du rétablissement de la loi du 22 juillet 1977 les auteurs de 1la

saisine aboutissent & méconnaitre la chose jugée par notre déci-

sion du 20 juillet 1977 ? La question peut se poser et je me 1'a suis posée.u
I1 me semble qu'il faille répondre par.lainégative.

Contrairement aux apparences, l'article 89 de la loi
soumise a notre examen constitue une disposition juridique
nouvelle. Sans doute, le contenu matériel de 1l'article 89
est-il,en ce qui concerne la définition de la notion de service
fait accompli par les fonctionnaires,identique & la définition
qui résultait de la loi du 22 juillet 1977.

Mais sur le plan formel, 1'article 89 constitue une
disposition législative distincte du texte de 1977 et gui m'a pratiquemen
aueun lien avec lui. L'article 89 est issu en effet d'une lod ‘qui

a été adoptée dans le cadre d'une procédure législative qui n'a i
aucun rapport avec celle qui a conduit & 1l'adoption de la loi

du 22 juillet 1977. Au moment de 1l'adoption de 1l'article 89, 1la

loi du 22 juillet 1977 n'avait d'ailleurs plus aucune existence
juridique puisqu'elle a été expressément abrogée par la loi du

19 octobre 1982. L'article 89 est donc une loi nouvelle.



La situation est donc toute différente de celle dans

laquelle a été rencue la décision du 23 aoft 1985, var laquelle

nous avions opposé les dispositions de l'article 62, a des

parlementaires qui mettaient en cause, dans le cadre de la méme

procédure législative, des dispositions de la loi sur 1'évolution

de la Nouvelle-Calédonie dont la constitutionnalité avait été

admise par notre décision du 8 aofit 1985.

I1 me semble que dans le cadre du contrdle de consti-
tutionnalité des lois, nous devons retenir une conception de la

chose jugée qui fait intervenir un critére d'ordre formel.

Je vous propose en conséquence de ne pas OpPpOSer, sur ce poin
particulier, aux auteurs de la saisine, les dispositions de
l'article 62 de la Constitution.

Au demeurant, le Gouvernement ne le demande pas. Cela
explique d'ailleurs pourquoi le projet de décision ne traite
pas expressément de la question. Il est dit simplement au 3e
considérant que le premier effet de l'article 89 est 'de rendre

applicable' des dispositions législatives nouvelles.

2° Je me suis posé a titre liminaire une deuxiéme
question qui a été fondamentale pour 1l'orientation de mes

réflexions: qui &étaient difficiles comme vous vous en doutez.

Comme on le sait, le droit de gréve a été proclamé par
le septiéme alinéa du Préambule de la Constitution de 1946 auquel

se référe le Préambule de la Constitution de 1958. Il y a ici un
ou deux ou trois membres qui ont participé a 1'élaboration et au

vote de cette Constitution.

Mais la formule adoptée par le Constituant de 1946 revét

dans certaine mesure un caractére conditionnel.



"Le droit de gréve 's'exerce dans le cadre des lois qui
le réglementent'". Une réglementation globale n'est jamais

intervenue. Je dois ici-battre ma coulpe puisque j'ai été pendant
trois ans Ministre du travail : cela est apparu ._.inopérant.ou impossible 3
rédiger.

Certains commentateurs du Préambule se sont demandés
si cette formule n'avait pas pour conséquence de '"'laisser le
droit de gréve a la discrétion du législateur".

Si tel était le cas, il faut dire que 1l'examen de la
constitutionnalité de 1l'article 89 serait rendu plus aisé.

Mais je ne pense pas que nous puissions borner notre
contrdle a la constatation de l'intervention du législateur en
notre matiére.

Cela irait a l'encontre aussi bien de la doctrine la plus
autorisée que de la jurisprudence.

Sur le plan doctrinal, je ne puis mieux failire que de
rappeler 1l'analyse faite par M. le Doyen VEDEL en avant-propos
a2 la réédition de la thése de Charles EISENMANN sur le contrble
de constitutionnalité.

Aprés avoir cité la formule du Préambule de 1946 sur le
droit de gréve, M. le Doyen VEDEL 1la commentait en ces termes :
"I1 va de soi qu'une loi interdisant toute gréve serait
contraire a la Constitution comme supprimant.ce droit.
Mais une loi qui n'en permettrait 1'exerciice qu' aprés
autorisation ne serait-elle pas d'effet équivalent ?
Certes. Mais alors que dire d'une loi qui le limiterait
dans le temps ou dans l'espace de facon draconienne °?
Ainsi, de proche en proche, on s'apercoit que le juge
ne peut se dispenser de définir un '"seuil" en-deci
duquel, malgré 1'étendue de la délégation consentie au
législateur, celui-ci aurait équivalemment méconnu le

droit au lieu d'en organiser l'exercice'.

oo/
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La jurisprudence illustre tout a fait gette analyse

doctrinale.

Nous avons rendu a ce jour quatre décisions concernant

directement l'exercice du droit de gréve.

Trois d'entre elles, rendues respectivement les .25
juillet 1979, 22 juillet 1980 et 18 septembre 1986, comportent
une motivation identique. Aprés avoir cité le 7e alinéa du
Préambule de 1946, ces décisions énoncent

"qu'en édictant cette disposition les Constituants

ont entendu marquer que le droit de gréve est un
principe de valeur constitutionnelle, mais qu'il a
des limites et ont habilité le législateur a tracer
celles-ci en opérant la conciliation nécessaire entre
la défense des intéréts professionnels dont la gréve
est un moyen, et la sauvegarde de 1'intérét général

auquel la gréve peut étre de nature a porter atteinte".

La 4e décision rendue en nette matiére, a savoir une
décision du 22 octobre 1982, rappelle également quelle est
1'étendue de la compétence du législateur. Il est dit notamment
dans cette décision qu'il "appartient au législateur, dans le
respect du droit de gréve et du droit syndical ainsi que des B

autres droits et libertés ayant également valeur constitution-
nelle, de définir les conditions .d'exercice du droit de gréve
et du droit syndical et, ainsi, de tracer avec précision la
limite séparant les actes et comportements licites des actes
et comportements fautifs ...".

Ce qui vaut d'é€tre souligné, c'est que toutes les décisions
du Conseil sur le droit de gréve, tout en rappelant la compétence du

législateur en la mati@re, exerceént un entier contrdle sur les limi-

tations ou restrictions qui peuvent €tre apportées 3 I'éxercice de
ce droit.

J'ajoute que dans les pays démocratiques comme 1'Espagne ou
1'Italie, ol le droit de gréve est constitutionnellement reconnu, le
juge constitutionnel ne procéde pas différemment.
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C'est dans cet esprit qu'il nous faut prendre position sur le

mérite du moyen principal et éventuellement du moyen subsidiaire
invoqués par les auteurs de la saisine.
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Le moyen principal est,comme nous l'avons indiqué,

fondé sur 1'idée que des retenues sur rémunération plus que
proportion:zlles a4 le durée d'une gréve constituent une péna-
lisation financiére de 1l'exercice de ce droit. Une telle

pénalisation ne reposerait sur aucune justification pertinente.

L'appréciation du mérite de ce moven dépend de 1la

nature juridique de la retenue.opérée sur la rémunération. du gréviste.

"Lorsque cette retenue est proportionnelle 3 la durée

de la gréve, aucune difficulté ne se fait jour surle plan

juridique.

En ce qui concerne les salariés de droit privé, la

Chambre sociale de la Cour de Cassation a énoncé, au début

des années 1950, des principes simples

- En raison du caractére synallagmatique du contrat
de travail, tout salaire est la contrepartie de la prestation
du travail et,par voie de conséquence, il résulte qu'aucun
salaire n'est di, en principe, lorsque le travail n'a pas
été accompli.

- En cas de gréve, le contrat liant 1l'employeur au
salarié est seulement suspendu tant que dure la gréve.

- Pendant la suspension, chacune des parties se

~

trouve dispensée de mettre 3 exécution les obligations qui 1lui

incombent, & savoir, les salariés de fournir un travail, et les

employeurs de verser un salaire.

cf. Cassation - Chambre sociale
. ler juin 1951

. 5 juin 1953

. 20 novembre 1953

et d'autres encore.
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Dans le cas des fonctionnaires de 1'Etat, ce n'est

pas de salaire qu'il s'agit mais d'un traitement.

La régle posée par le statut général est que les
fonctionnaires ont droit au traitement aprés exécution du
service fait.

Le Conseil d'Etat a,dans plusieurs arréts rendus en
1959 et 1960,jugé qu'une retenue sur traitement en cas de
gréve ne pouvait étre supérieure 3 la durée de la gréve. Il
n'a modifié sa jurisprudence sur ce point qu'a la suite de
l'intervention de la loi de finances rectificative pour 1961,
qui, comme nous l'avons indiqué, a soumis le systéme des
retenues sur traitement en 1l'absence de service fait a la

régle du trentiéme indivisible.

L'attitude adoptée par le Conseil d'Etat ne saurait
surprendre car il n'est pas juge de la constitutionnalité
des lois.

Notre Conseil a pour mission d'exercer ce contrdle,
du moins lorsqu'une loi en instance de promulgation lui est

déférée.

Or, il faut bien dire que lorsqu'une retenue sur

~

la rémunération est supérieure a8 la durée de la gréve, elle

~

est fort malaisée 2 justifier.

Vous avez lu comme moi avec intérét la note du
Secrétariat général du Gouvernement. Elle est fort intéressante
dans sa partie descriptive. Mais, en ce qui concerne le probléme
précis qui nous retient, elle ne m'a pas du tout convaincu. Sauf

erreur de ma part, trois justifications sont avancées.

ol



Une premiére justification consiste & laisser entendre

que le mécanisme des retenues sur rémunération constituerait

un principe fondamental reconnu par les lois de la Répurli:ue

au sens du Préambule de la Constitution de 1946.

Je n'évoque cet argument que pour l'écarter immédiatement.
I1 ressort de notre jurisprudence et en dernier lieu de 1la
décision n° 86-224 DC du 23 janvier 1987 rendue a propos de la
loi sur la concurrence, que le principe fondamental reconnu
par les lois de la République est un principe essentiel, posé
par le législateur républicain, touchant a l'exercice des

droits et libertés et qui a recu application avec une constance

suffisante dans la 1égislation antérieure a8 la Constitution du
27 octobre 1946.

Or, il est clair qu'aucune loi n'a, antérieurement
a 1946, et pas davantage avant 1958, posé& en principe qu'une
retenue sur la rémunération des grévistes devait €tre plus que
proportionnelle 3 la durée de la gréve.

Les seuls textes généraux relatifs aux modalités de
liquidation des traitements des agents publics sont des réglements
administratifs sur la comptabilité publique. On est loin de
"1'exercice des droits et libertés seul envisagé par le constituant
de 1946 3 travers la formule sur les principes fondamentaux
reconnus par les lois de la République.

Une deuxiéme justification invoquée par la note du

Gouvernement ne me parait guére plus pertinente.
C'est celle qul consiste & soutenir que la retenue sur
la rémunération consécutive 3 une gréve d'une durée inférieure
a une journée, est un "ticket modérateur". J'ai été absolument hérissé
en lisant cette expression. Il s'agirait, nous dit-on, de rendre les

grévistes attentifs au colit '‘qutentraine la gréve pour 1l'ensemble de
la collectivé.



Un point de vue voisin a €té exprimé au cours des débats
parlementaires par Mensieur LAMASSOURE, député.

Sur le plan ¢onstitutionnel, je vous affirme qu'une telle
analyse ne me paralt pas admissible. Dans un article de Monsieur
DUPEYROUX, 'paru dans "'Le Monde'", 1l'auteur déclare : '"l1'aveu laisse

-perplexe" : il ne:me:daisse.pas perplexe, il me permet de préciser ma pensée.

Le droit de gréve ne peut étre assimilé au droit a

~

la santé. Si dans le cas d'un droit 3 prestation reconnu par

la Constitution, il est loisible au législateur, dans certains

cas, de laisser aux intéressés une charge minimale, en revanche,
s'agissant d'un droit qui s'exprime dans les rapports collectifs
de travail, 1'idée d'un droit accompagné du paiement d'un péage,

ne peut €tre admise, au moins sur un plan général.

C'est le lieu ici de distinguer comme invite a le
faire notre décision du 22 octobre 1982 entre, d'un c6té, les

actes et comportements licites et exclusifs de toute fautes€t, d'un autre
cOté, les actes et comportements illicites ou fautifs.

~

La gréve peut engendrer un droit a réparation civile

en cas de faute. C'est ce qu'a jugé expressément la décision du
22 octobre 1982.

De méme, on peut concevoir que si des violences ou voies
de fait constitutives d'une infraction pénale accompagnent un
mouvement de gréve, il y ait lieu en la matiére a des poursuites

~

pénales qui peuvent conduire 3 la condamnation de 1'auteur de

1'infraction a une amende pénale, voire méme & une peine

d'emprisonnement. I1 y a alors sanction d'une faute pénale.

Mais en 1l'absence de faute au sens de la responsabilité
civile ou de faute pénale, il est exclu que le droit de gréve
puisse, dans son exercice, €tre subordonné au versement d'une
contribution financiére que celui qui a fait un usage normal

~

de la gréve devrait obligatoirement verser a 1'Etat.

e/ e
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Mérite de retenir davantage l'attention, la troisiéme

justification que 1'on peut déduire de la note du gouvernement.

La retenue sur rémunération consécutive aux gréves dans le
service public, pourrait s'analyser comme une définition par
le 1égislateur de la notion de service fait. Cette définition
reposerait sur le souci du législateur de sauvegarder indirec-
tement la continuité du service public, laquelle constitue un
principe de valeur constitutionnelle.

Une telle arguementation ne me parait que trés par-
tiellement fondée.

L'idée de définition par le 1législateur de la notion
de service fait peut étre retenue mais elle n'est pertinente
gue dans la double perspective, de son application aux seuls

personnels de 1'Etat, et d'une justification reposant,- hon

pas tant sur 1'id€e de continuité du serVvice public que sur les régles

de la compatibilité publique afférente=a la liquidationm ‘des traitement:

C'est a ce stade du raisonnement que nous retrouvons
la décision du Conseil du 20 juillet 1977.

En la circonstance, le Conseil constitutionnel

a analysé la retenue sur le traitement des fonctionnaires de

1'Etat en 1l'absence de service fait comme

" une mesure qui reléve de la réglementation de 1la

comptabilité publique et qui est 1liée 3 la notion de
service fait " ;

La méme décision indique que la retenue sur traitement

" demeure une mesure de portée comptable ™.
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I1 est important de souligner que la décision du
20 juillet 1977 ne fait & aucun moment mention de la not.on
d'exercice du droit de gréve, ni davantage du principe de

continuité du service public.

Elle se situe sur le strict plan de la notion de

service fait,applicable aux personnels de 1'Etat et des

~

€tablissements publics de 1'Etat 3 caractére administratif.
Sa justification repose sur une double constatation.

D'une part, le mécanisme de retenue sur le traitement
des ".personnels de 1'Etat, en 1'absence de service fait, n'est
pas discriminatoire. Il s'applique 3 toute absence de service
fait qu'elle soit la .conséquence d'une initiative individuelle

ou d'un comportement collectif.

D'autre part, ce mécanisme de retenue est intimement

~

1ié .3 un dowble particularisme résultant de la situation des

(74

personnels de 1'Etat soumis un statut de droit public

Particularisme 1ié & leur situation statutaire .,
Particularisme 1ié & la soumission de la liquidation du

-traitement de ces-agents aux régles de.la comptabilité publique.

Je n'insisterai pas outre mesure sur le particularisme
des régles de la comptabilité publique et sur le principe dit
du trentiéme indivisible tel qu'il a été rappelé tant par le
rdécret du 6 juillet ngz pris pour l'application de la loi

de finances rectificative pour 1961 que par 1l'article ler (alinéas
1 et 2) de la loi du 19 octobre 1982. ‘
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En revanche, il me parailt utile de souligner le fait
que le traitement du foictionnaire differ: en droit de la

notion de salaire.

Ce particularisme a €té souligné avec force par
Gaston JEZE qui,dans son ouvrage sur ''Les principes généraux

du droit administratif'',relevait que

" Le traitement éventuel, la pension éventuelle

sont des statuts, des situations juridiques objectives, générales,

impersonnelles, 1légales ou réglementaires au sens technique de

ces expressions."

De son cdté, BONNARD professait dans son précis de

Droit administratif que

" Le traitement n'est pas un paiement qui serait
la contrepartie de la valeur du service rendu. Son but est
de permettre au fonctionnaire de tenir le rang social qui

correspond au caractére de sa fonction'.

"I1 s'agit du rang social, de la place dans la société,
dans -1'appareil de 1'Etat et mon p#sdlaccontrepartie du travail -
fourni.

La doctrine la plus autorisée a toujours souscrit & ces
analyses ‘qu'il s'agisse de DUEZ et DEBEYRE, de Marcel WALINE,
d'André de LAUBADERE -ou encore du Doyen VEDEL.

Je me permets de citer ce qu'il écrivait dans la 2&me
€dition de son ouvrage sur le "Droit administratif", a.la page
551.:

"En principe le traitement n'est pas un .salaire, contrepar-
tie du travail fourni ; il-est un élément du statut permettant au A
fonctionnaire de tenir son rang sociél. Mais il n'est d qu'a raison

du service fait'.
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On peut trouver 13 une justification aux dispositions
qui définissent & propos des personnels de 1'Etat la

notion de service fait.

Mais cette justification ne se retrouve en aucune
facon dans le cas des retenues consécutives 3 des gréves d'une
durée inférieure 3 une journée lorsque les intéressés échappent
au champ d'application tant des dispositions statutaires sur
le droit au traitement et la notion de service fait, que des '
régles de la comptabilité publique . relatives a la liquidation des traitements

\

Tel est précisément le cas des agents des services
publics qui sont soumis aux dispositions de l'article 6 de
la loi du 31 juillet 1963, codifiées sous l'article L. 521.6
du Code du travail.

Dans leur cas, la retenue sur la rémunération plus
que proportionnelle 3 la durée de la gréve, est trés difficile

a justifier en droit.

Le fait d'invoquer le principe de continuité du

service public n'est guére convaincant.

La -Tetenue consécutive & une gréve d'ume durée inférieure
d une journée ne concerne que trés indirectement 1'idée de

continuité du service. public.

En réalité, la sauvegarde de la continuité du service
passe par d'autres procédures et moyens qu'il s'agisse :

~

- de 1l'interdiction faite 3 certains agents de

faire gréve lorsque sont en cause les besoins essentiels du pays ;
- de 1'exigence d'un service minimum

- voire méme dans certains cas extrémes de l'exercice
du droit de réquisition.
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On m'objectera peut-€tre que la répétition et la prolongation
de gréve de bréve :durée, dont les grévistes ne supporteraient le
cofit qu'en application du principe de proportionnalité, peuvent

~ ~

aboutir 3 une situation préjudiciable a4 1'intérét général.

I1 suffit de se référer a cet égard a certaines gréves des
centres de tri postal ou & la gréve des contrSleurs aériens. Et on
entend bien que les mesures prises ont un effet dissuasif. Mais
laissons de cOté le droit pour revenir aux faits; d'une part,.vous

avez des hommes qui font gréve de 9 h a 10 h ; ils ne sont pas payés

pour la journée ; ils ne vont pas revenir travailler gratuitement ;

~

c'est une incitation a des grévés de longue durée ; d'autre part,

si a la suite d'un mouvement inconsidéré que je condamne s'il s'agit
d'un service public, les fonctionnaires cessent le travail dix minutes
par jour, ils ne toucheront pas un centime a la fin du mois.

Mais de telles pratiques qui péuvent dans certaines hypothéses consti-
tuer un usagé abusif du droit de gréve ne sauraient 3 elles seules

justifier un mécanisme de retenue sur la rémunérafon qui s'appliquerait
indistinctement & tous les agénts des services publics qui n'entrent
pas dans le champ des prévisions de 1l'article 4 de la loi de finances
rectificative pour 1961. On a donné toute sorte de chiffres : 300 ou
4000 contrdleurs ; le Secrétaire général du Gouvernement les

dvalue 3 2600. Pour ces 2600 agénts, Si nous ne savons pas sortir

de l'actualité, nous allons frappé 5 millions de travailleurs. La
généraliteé de ce téxté, par éllé—méme, devrait entrainer la censure,

donk | jé tdche de vous convaincre.
En réalité, les seules justifications a une retenue plus
que proportionnelle 3 la durée de la gréve, une fois mise a part
l'application des régles de la comptabilité publique, me semblent

€tre de deux ordres seulement.

- lére idée : des contraintes pratiques sont telles que 1l'on
ne peut décomptér sans un minimum de forfaitisation la durée
effective d'une gréve : le législateur peut a la marge forfaitiser.
Au cas présent, la loi me parait a 1'évidence aller trop loin dans
le sens de la forfaitisation-;

- 2éme idée : s'il y a gréve illicite, la notion de pénalisa-

tion financiére est susceptible de recevoir application, sous réserve
de ne pas €tre manifestement excessive. Mais, comme nous 1l'avons

vu, l'article 6 de la loi du 31 juillet 1963 vise toute forme de
gréve, que celle-ci soit licite ou non.

v/ onn



J'en arrive ainsi a la conclusion que, par sa généralité,

par son caractére automatique, comme par son ampleur, le

mécanisme de retenue sur la rémunération résultant de l'article 6
de la loi du 31 juillet 1963 tel qu'il a été repris a l'article
L. 521-6 du Code du travail, revét le caractére d'une

sanction civile.

~

J'observe au demeurant que c'est a cette conclusion

qu'a abouti une grande partie de la doctrine

- Mme le Professeur Héléne SINAY, dans le commentaire
qu'elle a fait de la loi du 31 juillet 1963 & la '"'Semaine

Juridique'" ;

- M. Gérard BELORGEY, dans son livre sur '"'le Droit

~ . . n
de la gréve et les services publics ;

- M. le Professeur Jean-Jacques DUPEYROUX dans une
récente libre opinion publiée par le journal '"Le Monde'", que j'ai

déja citée tout a l'heure.

J'al cru comprendre aussi que tel était également
le point de vue du professeur VERDIER, au cours de son audition,
méme s'il a surtout fait état d'une rupture d'égalité entre

les salariés.

Enfin, les débats parlementaires font apparaitre la
volonté de sanctionner-les grévisteé:’Car si la gréve est licite, il
s'agit d'une:sanction ; si elle est illicite, il existe dans

l'arsenal des textes, toute une série de mesures a appliquer.



Si le mécanisme de retenue, au moins lorsqu'il est
applicable aux gréves licites qui sont le fait des agents
visés a l'article L. 521-6 du Code du travail, s'analyse en
une sanction civile, force est alors d'en conclure qu'il

revét un caractére inconstitutionnel.

I1 y a,me semble-til,une antinomie entre la notion
de sanction et celle d'exercice licite d'un droit constitu-

tionnellement garanti.

Sur ce point, je souscris tout a fait pour ma

part, a la jurisprudence dégagée avec netteté par le tribunal

Constitutionnel espagnol dans un jugement du 8 avril 1981

" L' usage d'un droit constitutionnel ne peut en

aucune maniére faire 1'objet d'une sanction".

La méme idée se retrouve dans la jurisprudence
de la Cour constitutionnelle italienne. On peut se référer

“sur ce point 3 un arrét du 19 décembre 1974.
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Je me rallie d'autant plus volontiers a ce qui a été
jugé par les juridictions constitutionnelles espagnole et ita-
lienne, que si nous n'y prenons garde, le mécanisme des retenues
sur rémunération risquerait d'étre appliqué de proche en proche

a l'ensemble des salariés. I1 s'agit incontestablement d'un systéme de
contamination trés grave.

J'en arrive ainsi a la conclusion que le moyen principal
invoqué par le saisissants est fondé. Cela me dispensera d'exa-
miner le moyen subsidiaire tiré de la violation du principe
d'égalité, qui me parait d'ailleurs moins convaincant que le

moyen tiré du caractére de santion pécuniaire de la retenue.

A mes yeux, l'article 89 est, pour partie, contraire a
la Constitution.

Son inconstitutionnalité partielle doit, si vous me
suivez, déboucher sur une déclaration de non-conformité portant
sur l'ensemble de 1l'article 89. En effet, compte tenu du mode
de rédaction adopté par le législateur, les dispositions de
l1'article 89 qui sont contraires & la Constitution, sont insé-
parables des autres dispositions de cet article.

Avant d'en terminer avec l'examen de l'article 89, je

souhaite vous faire part de deux réflexions complémentaires.

En premier lieu, je suis conscient du fait que le projet

de décision aboutit a censurer des dispositions qui ont été en

vigueur de juillet 1963 a octobre 1982, sans que leur inconsti-

tutionnalité ait été dénoncée avec force.

vl



Mais ce paradoxe apparent s'explique, me semble-t'il, de

deux facons.

D'une part, il y a tout lieu de penser que dans de
nombreux cas et en particulier pour des services publics a
caractére industriel et commercial, l'article 6 de la loi de

1963 n'a pas été scrupuleusement et strictement appliqué.

D'autre part, je crois que 1l'appréhension que nous
pouvons faire en 1987 de la constitutionnalité d'une loi n'est

pas comparable a ce qu'elle aurait pu &tre' :faite en 1963.

En prés de 25 ans, les exigences du principe de consti-
tutionnalité ont pénétré progressivement au sein de 1'opinion
et en particulier parmi les juristes. Il y a 1a une illustration
de 1l'importance qu'a prise au fil des ans le Conseil constitu-
tionnel. Je voudrais également supplier le Conseil de sortir de
l%atmosphére que 1'attitude répétée des contrdleurs du ciel a contribué i créer
Je ne .voudrais.pas que vous croyez que la gréve des contrdleurs explique ma
conclusion.

Ma seconde réflexion sera plus bréve. S'il est vrai que notre

décision risque d'étre re¢ue et interprétée par .l'opinion en termes politiques,
cela est difficilement évitable compte tenu du fait que notre contrdle suit

a quelques semaines prés le vote de la'loi par le Parlement.

Mais la situation inconfortable qui est la ndtre doit
€tre ramenée a ses justes proportions. Le projet de décision qui
vous est soumis prend bien soin d'insister sur 1'étendue de 1la
compétence du législateur en matiére de réglementation du droit
de gréve. Réglementation ne veut pas dire amputation. Il n'est “pas
question dans mon esprit:de désarmer les pouvoirs publics face 2
des mouvements sociaux qui peuvent avoir de graves incidences sur
la vie de la Nation.
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Mais il est du devoir du juge constitutionnel de tracer certaines
limites et de rappeler au législateur et plus encore au Gouverne-
ment que l'exercice licite d'un droit constitutionnellement

garanti ne peut donner lieu a8 sanction. Excusez-moi d'avoir
Trépété a plusieurs reprises cette idée.

~

I1 me reste 3 remercier pour leur concours le Secrétaire général
et le service juridique. Je n'ai plus de mots pour le faire.

Monsieur le Président : merci pour ce rapport qui est trés clair.

J'ouvre la discussion, en me donnant la parole en premier pour
traiter de questions de pur fait. Nous avons, d'un cdté, les
fonctionnaires visés par les loisde 1961 et 1977, ce sont les
fonctionnaires de 1'Etat a proprement parlé&t. Combien sont-ils ?

Monsieur VEDEL : le service fait est une régle tellement impérative
qu'elle s'applique a 1'agent public empéché illégalement de faire
son travail. Cette régle, sans avoir une portée la placant au
niveau d'un principe fondamental reconnu par les lois de la
République, est si rigide qu'elle s'applique donc méme dans ce

cas.

~

Monsieur SIMONNET, se référant 3 la note du Gouvernement : les
fonctionnaires de 1'Etat sont au nombre de 3 millions et il y a
800 000 agents des collectivités territoriales.

Monsieur le Président poursuivant : d'un autre cdté, nous avons
les agents des régions, des départements et des communes, soit

800 000 agents. Donc, la troisiéme catégorie, qui regroupe les
agents relevant de services publics, vise 2 millions de personnes
dans cette catégorie, nous avons la SNCF, . la RATP, Air-France, Gaz
de France et Electricité de France. Les contrdleurs aériens sont des
fonctionnaires de 1'Etat. (S'adressant au rapporteur) vous avez

€té relativement discret sur 1l'effectivité des lois successives.
Cette question m'a intéressée. Si un agent perd une journée de
rémunération pour 10 minutes d'arrét de travail, il y a de fortes
chances de ne pas le voir se pointer de toute la journée.

.
b

J'ai été étonné en lisant les notes du Gouvernement et de certaines
administrations. Par exemple, en ce qui concerne les gréves de
courte durée aux PTT, la situation s'est aggravée sensiblement
depuis 1982. J'ai pointé sur un tableau ce qu'ont été ces gréves
(ce n'est pas, Monsieur le Doyen, du droit pur, mais c'est
significatif) : en 1981 : 87 gréves ; en 1982 : 746 ; en

1983 : 1540 ; en 1984 : 486 ; en 1985 : 193.

La loi LE PORS date de la fin octobre 1982 et il faut compter le
temps pour qu'elle soit appliquée. Entre 1981 et 1982, ol 1l'on
vit sous le régime des lois de 1961 et 1977, on passe de 87 a
746 gréves ; ce n'est donc pas le fait de la loi LE PORS.

On assiste 3 un bond &n 1983 et le mouvement s'effondre, sans
que la réglementation ait été modifiée.
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Si 1'on compare 1981/1982 et 1985, il y a moins de gréves de courtes
durée sous l'empire de la loi LE PORS. Puisqu'en 1985 il y a moins
de gréves que sous le régime antérieur, cela tient donc a la
pratique ; ce n'est pas dii au changement 1égislatif, cela corres-
pond bdaucoup plus a des mouvements politiques ; tant que

Monsieur LE PORS est ministre, les gréves de courte . . durée

se multiplient ; quant il cesse de 1'étre, elles cessent.

C'est encore vrai avec la SNCF. Quelle est la réalité ? Selon

la note de la SNCF en date du 17 juillet 1987, la loi LE PORS

a entrainé beaucoup de gréves de courte durée. Mais j'ai constaté
une retombée en 1986 avec 314 gréves. Par ailleurs, si on regarde
la note de la SNCF en date du 8 juillet 1987, de 1963 a 1980 les
textes n'ont jamais €té appliqués dans la pratique : en réalité

la SNCF effectuait des retenues forfaitaires selon le systéme

d'une heure de retenue pour une gréve inférieure a une heure, d'une

1/2. journée de retenue pour les gréves comprises entre une et deux
heures.

Monsieur VEDEL : cela préfigure la loi LE PORS.

Monsieur le Président : vous anticipez.La loi LE PORS a, en effet,
repris ce systéme ; elle n'a été qu'une codification qui n'a
guére changé la situation de la SNCF. La difficulté est

apparue avec les gréves tournantes. Il y a 1l'argument de fait

que vous avez évoqué, Monsieur MAYER : on fait gréve une 1/2

heure pour protester contre le refus de satisfaire une revendica-
tion ou contre un mauvais fonctionnement du service. Vous 1l'avez
dit, ces gens-13 seront privés de la rémunération de .toute la
journée.

Autre chose encore plus intéressante : en fait, & la SNCF, au

dela de la journée les retenues étaient appliquées proportionnelle-
ment a3 la durée effective des absences. Pour la loi de 1963, que

le Sénat avait repoussée, Madame SINAY avait bien évoqué ce
probléme.

J'ajouterai que dans le domaine du contrdle de la circulation
aérienne, l'administration a aménagé 1l'application des textes.
Donc, par ces observations, nous constatons que le texte n'a
jamais été appliqué selon sa lettre.

Cela veut dire deux choses
1°).on ne 1'a pas appliqué parce qu'il n'était pas applicable ;

2°) il a une valeur symbolique : il place en situation de force
les entrepreneurs des services publics ¥is-a-vis des syndicats.

Pour les fonctionmaires, je m'interroge : comment cela se passait-il,
Monsieur le Doyen ? A cette époque (1966/67), je dirigeais un

département & Besancon : on demandait 3 chacun s'il faisait gréve,
puis on n'en tirait aucune conséquence.

Monsieur VEDEL : le seul aspect qui puisse &tre retenu concerne

le personnel administratif . Pour le personnel professoral, c'est
trés difficile : quand il n'a pas cours, il est géné ; il peut
déclarer étre en gréve mais on ne peut pratiquer de retenue. Quant
au personnel administratif, la faculté a appliqué avec modération
la régle du 1/30&. Les dirigeants du mouvement payent. Les autres
on les oublie. La piétaille acceptait ce systéme. On fait un peu
gréve, mais on touche quand méme un traitement.

VAR
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L'université & toujours eu des régles administratives bizarres.
J'ai méme connu le cas de ceux que la gréve embéte et qui

~

demandaient a4 €tre réquisitionnés.

Monsieur le Président : cela m'a été confirmé par Monsieur
VERDIER : surtout; ne touchez pas au petit personnel !

Monsieur JOZEAU-MARIGNE, interrogé par Monsieur le Président
personne n'a jamals été en greéve dans mon département ! Comme
maire, en trente ans, de 1953 a 1962, je n'ai pas eu un jour

de gréve. La seule difficulté que j'ai connue, une fois a
1'hOpital dont le maire est président du conseil d'administration,
il y a eu trois ou quatre jours de gréve : est-ce avant 1962 ou
aprés, je ne peux le situer. Donc jamais de probléme.

A 1'hOpital, il y a un syndicat F.O0. : quand il a des problémes,
il vient me voir, je réunis le conseil d'administration ol
siége un représentant F.0. et tout se régle a 1'amiable.

C'est pour dire que personnellement j'ai été trés intéressé
par vos observations et vos :recherches. Face aux cinq millions
d'agents, certes, c'est particulier, mais localement on essaie

d'arriver 3 tout moment 3 un consensus, on recherche une
solution "humaine'" : il n'y a alors pas de probléme.

Monsieur FABRE : je . n'ai pas eu de conflit & la mairie. Dans
une petite ville, on s'arrange. Il existe un syndicat unique
C.G.T. : il n'y a pas de conflit d'origine locale mais des
mouvements de solidarité avec une gréve nationale. Une fois

le secrétaire de mairie avait appliqué avec z&le la régles

du trentiéme, les grévistes avaient menacé de faire gréve toute
la journée.

Pour les manifestations symboliques, on fermait les yeux ; pour
les arréts plus longs, ils me demandaient de les.réquisitionner.
C'est une meilleure solution. La sagesse des hommes 1'emporte
sur la sévérité des textes.

A 11 heures 20, la séance est suspendue ; elle est reprise
a 11 h 30. ~

Monsieur le Président : cette fois-ci la  discussion est ouverte
sur le rapport. Qui désire intervenir °?

Monsieur LECOURT, sollicité : j'attaque... la discussion.

Je joindrai mes remerciements a ceux qu'a exprimés le Président,
pour le rapporteur. Mon admiration vient de ce que, n'étant

pas juriste, il a appréhendé 1l'aspect juridique de la question.
Si je me sépare de lui quant aux conclusions, j'admire
1'approche.

Je soulignerai que, quelque soit 1'intérét de 1'examen
quantitatif, ce n'est pas sur ce terrain que nous devons nous
placer, d'autant plus qu'il faudrait aussi évoquer le nombre
des victimes éventuelles des gréves. Laissons cela de cOté.
Nous n'avons pas a nous préoccuper trop des prohlémes de
l'instant. Tournons-nous vers les principes.
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Le rapporteur a évoqué deux questions préalables, l'incidence

de notre décision de 1977 et 1l'absence de réglementatien. Sur

le premier point, je ne creuserai pas la question : nous
retrouverons cela quand nous examinerons le caractére forfaitaire
de la retenue. Le Conseil constitutionnel a admis la constitu-
tionnalité de la loi de 1977 qui aggravait la retenue.

En ce qui concerne le droit de gréve, j'ai bien sflir participé
au vote du préambule de 1946. A-t-il créé un droit absolu *?
Non. Il s'agissait d'un droit reconnu qui s'exercait dans le
cadre de la réglementation. Mais 1l'objection selon laquelle
il n'y a pas de réglementation ? En fait, il existe des
réglementations disparates, notamment la loi de 1963.

On ne se préoccupe pas de 1l'absence de réglementation. Nous
devons considérer ce que nous avons déja dit dans une décision
et qui est repris dans le projet : '"en ce qui concerne les
services publics, la reconnaissance du droit de gréve ne
saurait avoir pour effet de faire obstacle au pouvoir du
législateur d'apporter 3 ce droit les limitations nécessaires
en vued'assurer la continuité du service public qui, tout
comme le droit de gréve, a la caractére d'un principe de
valeur constitutionnelle" (CC., 18 septembre 1986, cons. 78).

Ce n'est donc pas un droit absolu, mais un droit relatif

d équilibrer avec un autre droit constitutionnel : la
continuité du service public. Si .c'est 13 la base du
raisonnement, il faut se placer non pas face au seul droit
de gréve mais en .face de la conciliation a exercer entre
ces deux principes constitutionnels. Donc le probléme est

dans une large mesure relativiseé.

I1 y a deux prohlémes de nature différente posés par le projet
de décision et le rapport : les régles de la comptabilité
publique et 1'aménagement d'un forfait en cas de gréve inférieure

~

a 24 heures.
1) Les régles de la comptabilité publique.

Existe-t-il dans la Constitution une défense faite au
législateur d'emprunter @ un domaine du droit (comptabilité
publique) des dispositions pour les transposer dans un autre

secteur ?

Ici, le projet semble prendre parti : dans les considérants

il semble que le forfait du trentiéme, considéré& comme une
régle de la comptabilité publique, ne peut €tre utilisé par

le 1égislateur pour des situations qui se rapprochent de celles
couvertes par les régles de la comptabilité publique. Nous

ne pouvons dire cela ; le législateur peut élargir et étendre
le systéme.

Je crains que nous ne soyons victimes d'un phénoméne que nous
rencontrons souvent ici : on prend comme reégle constitutionnelle
ce qui a été édicté par le 1législeur dans le dernier état

des choses. Or nous avons dit que la constitutionnalité ne
dérive pas de la comparaison entre la loi déférée et des

textes antérieurs, mais de ‘son appréciation au regard des

textes constitutionnels.
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I1 faut abandonner 1'idée que la loi de 1982 soit la seule
bonne. Certes, elle a créé cette distinction mais elle n'a
pas valeur constitutionnelle.

Une autre maniére d'aborder le probléme, hors de 1l'aspect

de la comptabilité publique, a été de distinguer contrat de
travail et nature du statut, comme 1l'a fait notre rapporteur.
Mais la réflexion ne peut s'arréter 1a.

Nous sommes en présence d'un service public géré par 1'Etat
ou un établissemnt public ou d'autres organismes divers. Ce
n'est pas la nature du contrat.qu'il importe de considérer,
mais la capacité pour la puissance publique de réglementer 1la
gréve dans les services publics.

Le probléme ne se pose donc pas de facon différente entre une
activité 3 caractére administratif et le cas des agents
relevant d'entreprises gérant un service public. Cette sépara-
tion entre les entreprises ne doit pas, me semble-t-il, nous

écarter de la recherche d'une solution par rapport aux principes
constitutionnels.

A ce sujet, je n'ai pas tout-a-fait saisi la facon dont nous
devons délibérer. S'agit-il d'abord de dire que 1'édiction
d'une '"'sanction'" ne pourrait pas intervenir dans .le cadre
d'une réglementation du droit de gréve ? Je me demande
pourquoi. Dans la conciliation nécessaire qu'il lui incombe
de faire, le 1législateur peut chercher 3 décourager, voire
méme interdire certaines gréves.

2) Forfaitisation ou proportionnalité

Selon le rapporteur et sans doute le Président, on ne pourrait
appliquer d'autres régles de.retenue que celle de la proprotion-
nalité. Je comprend d'autant moins cette objection que la loi de
1982 avait réglé ce probléme : elle prévoit des forfaits non
proportionnels.

La notion de proportionnalité ne peut €tre considérés comme

un principe. de valeur constitutionnelle quand les lois de 1961,
de 1963, de 1977, de 1982, ainsi que le Conseil constitutionnel
en 1977, ont admis le contraire.

Un systéme de forfait n'est pas impossible ; il faudrait
seulement savoir si ce forfait est excessif et manifestement
excessif, si le législateur a dépassé les limites.

Nous retrouvons le probléme qui se pose fréquemment, celui
du pouvoir d'appréciation du Conseil constitutionnel par rapport

~

a 1'oeuvre du législateur.

A cet égard, nous sommes ramenés, comme toujours en pareil cas,
non pas a tous les principes que j'ai évoqués et qui sont
balayés par la loi de 1982, mais uniquement a la question

la loi peut-elle établir un forfait pour les gréves inférieures
a 24 heures ? Je ne vois pas que la Constitution 1l'interdise.

La loi dépasse-t-elle ce que le législateur peut faire en pareil
cas ?

cod/ e



I1 s'agit de rechercher 1l'excés manifeste. Le probléme ici n'est
pas entier devant nous. La loi de 1982 laisse subsister la régle
du trentiéme dans les cas autres que la gréve, comme en 1961

et 1963 : selon elle, il n'est pas excessif que l'absence d'un

fonctionnaire pour rendre visite 3 son médecin entraine
l'amputation d'un trentiéme de sa rémunération.

Pourquoi cette rupture d'égalité ? Alors qu'il peut s'agir
d'un cas de prévention sanitaire : le préambule de 1946 a
reconnu le droit 4 la santé. Dans les deux cas, gréve ou
maladie, on peut trouver un droit constitutionnellement
protégé.

Ici, je retrouve la décision du 20 juillet 1977 rendue sur une
loi qui aggrave le principe de .la retenue du trentiéme. Le
Conseil constitutionnel n'a pas soulevé la question de 1la
disproportion entre le montant de la retenue et la durée de
1'absence, pas plus que les auteurs de la saisine.

Sur le plan juridique, je ne pense pas que nous puissions
aller jusqu'a la censure.

Ce serait, en outre, la premiére fois que le Conseil constitu-
tionnel aurait a trancher un tel probléme : la décision ferait
revivre en son entier la loi de 1982 qui n'a pas été soumise

au Conseif. Ne faudrait-il pas alors examiner sa constitutionnali-
té et nous préoccuper du principe d'égalité ? Le 1législateur

de 1982 a retenu le principe du trentiéme pour tous les cas
autres que la gréve, alors qu'on peut y voir des cas protégés

par un droit constitutionnel.

Je me demande si toutes ces questions ne sont pas posées a la
faveur d'un principe non écrit.: le législateur, .ayant posé

la régle de la retenue du trentiéme (article ler de la loi de
1982), a-t-il la possibilité d'y déroger en cas de gréve sans
ne plus pouvoir revenir 4 la situation antérieure en supprimant
cette dérogation ? Le principe sacralisé serait la 1législation
précédente. Nous avons déja retrouvé cette tendance dans nombre
de saisines. Pour ma part, j'ai peine a suivre le rapporteur.
Voila ce que je voulais dire, pour ouvrir la discussion.

Monsieur SIMONNET : je voudrais analyser la loi LE PORS. Je crois
que tout est 1a, puisqu'il s'agit d'un amendement modifiant

cette loi. I1 y avait une majorité absolue a 1'Assemblée
nationale : le Gouvernement pouvait faire passer la loi qu'il
voulait. A-t-1il balayé 1'idée du trentiéme, du forfait ? La loi
LE PORS ne fait rien de tout cela : elle n'a pas modifié le
systéme forfaitaire, elle a modifié un pourcentage, un tableau.

Elle respecte un décret de Napoléon III, qui est 1'objet des
reproches de 1l'opposition actuelle. Voila une colonne du temple,
une base fondamentale.: 1l'arrivée d'un ministre communiste ne
remet pas en cause un décret de Napoléon III et 1'applique

comme reégle générale. Aux termes de 1'alinéa 2 de l'article ler,
"1'absence de service fait, pendant une fraction quelconque

de la journée donne lieu 3a une retenue dont le montant est

€gal a3 la fraction du traitement frappé d'indivisibilité en
vertu de la réglementation'" sur la comptabilité publique.

cedd o



32 -

Dans tous les cas d'absence d'un fonctionnaire ou d'un agent
d'un service public géré par une personne privée, il y a
retenue du trentiéme, régle applicable aux agents.:des
collectivités territoriales et de leurs établissements publics.

L'article 2 concerne le droit de gréve et introduit la dérogation:
on ne remplace pas la régle de la retenue forfaitaire par la

régle de la proportionnalité, on crée trois catégories de

forfait 1a ot il n'y en a qu'une. La loi LE PORS complique

un :peu le systéme sans 1'abandonner, comme le sous entend

la saisine d'une facon erronée. L'amendement PELCHAT-LAMASSURE
revient au régime du forfait unique.

I1 faut en tirer quelques conséquences. Il n'y a pas de différen-
ces de nature entre ce qui était avant la loi LE PORS, pendant

la loi LE PORS, et la nouvelle loi, il n'y a qu'une simple
différence de degreé.

Quand on nous parle de pénalisation financiére comme dans la
saisine, la loi LE PORS admettait é€galement ''une dissuasion
pécuniaire'.

S'il y avait erreur manifeste avec des taux exorbitants,
d'accord, on mettrait des limites.

Dans '"Le Monde'" d'hier, Alain FARGAS écrit dans un article

intitulé "le coup de poignanrd de Monsieur ROCARD" : "la gréve
se poursuit parce qu'elle ne cofite pas cher ; les contrdleurs
ne perdent que 200 F. par mois pour des salaires de 15 000 F'".

L'article 89 aura pour effet de porter leur retenue a 1 000 F.
par mois. De 200 F. a 1 000 F., y-a-t-il erreur manifeste ,
y-a-t-il suppression du droit de greve ?

Le 1législateur peut modifier les barémes sans mettre en cause

la Constitution.

Monsieur VEDEL : je voudrais avoir un renseignement, Monsieur
le rapporteur. Je relisais le projet de décision. L'article 89
rétablit-il la situation antérieure a 1982 ou vaut-il élargis-
sement du champ d'application ?

Monsieur le Secrétaire général : c'est la remise en vigueur
des dispositions anciennes avec, en plus, l'article 56 de 1la
loi du 13 juillet 1987 les étendant aux régions.

Monsieur SIMONNET : 1'article ler, alinéa 3, de la loi LE PORS
vise les personnels des collectivités territorirales.

Monsieur le Secrétaire général : la rédaction de 1l'article
L. 521-6 du code du travail issue de la loi du 19 octobre 1982
ne permettait pas de couvrir les régions.




Monsieur JOZEAU-MARIGNE : la situation des régions a changé
entre 1976 et maintenant : d'établissements publics elles sont
devenues collectivités territoriales. D'ailleurs, leur personnel
.est souvent du personnel de 1'Etat placé en détachement.

Monsieur VEDEL : c'est donc pratiquement le méme champ
d'application.

Monsieur le Président : demande si quelqu'un désire intervenir.

Monsieur FABRE, faute d'autres intervenants : la loi de 1982
n'a pas été déférée. Je ne vois pas pourquoi on s'interroge
sur ce qui arriverait en cas de non conformité de la loi

de 1987.

. . . . . des
Monsieur MAYER : je n'ai €té convaincu par aucun arguments
présentés.

On ne peut, comme le fait Monsieur LECOURT, écarter d'une
pichenette le fait que la loi touche 5 millions de personnes.

On pourrait appliquer des sanctions en .cas de gréve illicite
mais $i elle est licite, on ne peut pé&naliser. Il appartient
au législateur de préciser s'il y a gréve illicite. Le
rapprochement du cas du malade et de celui du gréviste,
constitue, excusez-moi de le dire, un argument qui n'est pas
digne de vous : 1l existe des autorisations dtabsence dans
la fonction publique, c'est d'un usage courant.

Monsieur SIMONNET fait 1'éloge de la loi LE PORS pour justifier
sa suppression.

Comme 1'a dit Monsieur FABRE, la loi de 1982 n'a pas été
soumise au Conseil. Le fait d'y revenir en supprimant sa
suppression ne signifie pas que l'on doive examiner sa
constitutionnalité.

Monsieur VEDEL : je voudrais qu'on retienne deux arguments
méme s'ils ne sont pas décisifs. J'ai cru que la loi réalisait
une extension du champ par rapport a l'avant 1982. Or il

n'y a pas extension. Dire .que le droit de gréve a €té foulé
aux pieds de 1963 a 1980, pendant dix-huit ans, me parait
difficile a soutenir.

I1 y a un '"clash'" dans le raisonnement du rapporteur ; le défaut
de la part du législateur, d'une définition de la gréve

illicite conduit 3 un saut du raisonnement : il est permis
d'interd ire, il n'est pas permis de limiter, de tenter

une dissuasion modérée : je ne vous l'interdis pas mais je

vous la rends plus chére.

Pour moi, le bouclage n'est pas fait, je ne suis pas encore
assez éclairé sur 1l'ensemble.

Monsieur le Président : j'exprimerai mon sentiment et tenterai
un effort de synthése. Je partage la démarche en points
d'interrogation du Doyen VEDEL. C'est 1'un des dossiers

les plus difficiles depuis que je suis 1la. Le professeur
VERDIER m'a intéressé.




Derriére une situation apparemment complexe se cachent des
pr1nc1pes assez simples.

L'abrogatlon de la loi. de 1982 restaure deux types de dlsp051t10n‘
(entre parenthése, je crdis que 1l'on n'aurait pas censuré
1'amendement PELCHAT seul ; Monsieur LAMASSWRE, invoquant

le principe d'égalité, n'a pas été bien inspiré).

1°) Premiére catégorie de dispositions

Elles visent les fonctionnaires. Nous .avons une situation
acquise depuis 1961, élargie par la définition du service fait
en 1977, et qui vaut pour toutes les formes d'absence. Ce dont
il s'agissait en 1977, c'était de la définition du service fait
comprenant tous les cas d'absence ; le Conseil constitutionnel
a résolu ce seul probléme sur le fondement des régles de la
comptabilité publique. Méme. les saisissants ne se sont pas
préoccupés du droit de gréve mais du probléme de 1'absence
de garanties. 'La retenue sur traitement a la caractére d'un
mesure qui reléve de la réglementation de la comptabilité
publique et qui est 1iée a la notion de service fait ; elle
est indépendante de 1'action disciplinaire" (CC., 20 Juillet 1977)

Evidemment, le fait de rétablir la situation née des lois de
1961 et 1977 me paralt couvert aujourd'hui. On ne peut pas dire
en 1987 qu'on s'était trompé en 1977.

2°) L'autre catégorie de dispositions

Elles ne sont jamais venues devant le Conseil. Ce n'est pas
la méme situation. Certes, Monsieur LECOURT a raison de dire que
se posent ici également les exigences du service public mais,
du point de vue des agents, il n'y a pas appartenance a la
méme catégorie. Voyez la doctrlne exprimée par Jéze : le statut
des fonctionnaire différe de la situation des autres agents
publics.

Ceux-ci relévent de la loi de 1963, article 6 : '"l'absence
de service fait, par suite de cessation concertée de travail
entraine une réduction proportionnelle du traitement ou salaire

et de ses compléments autres que les suppéments pour charges
de famille.

Toutefois, quelque soit le mode de rémunération, la cessation
du travail pendant une durée inférieure 3 une journée de
travail donne lieu 3 une retenue égale 3 la rémunération

~

afférente a4 cette journée'.

On prend ici en :considération le cas de la gréve seulement,

a la différence de la loi de 1977 qui valait pour toute
absence .de service fait. Le précédent de 1977 n'est pas
transposable a cette situation, ne peut servir de réponse pour

cette deuxiéme catégorie.

En 1963, le 1législateur ne s'intéresse qu'a la gréve, par un
texte voté in fine en troisiéme lecture, le Sénat s'étant
refusé constamment 3 1'adopter.
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Si la loi de 1963 porte pour titre : '"la loil relative aux
modalités de gréve dans les services publics'", les commentaires
de la doctrine de 1'époque sont explicites .: Madame SINAY

écrit au J.C.P. : "derriére cette modeste facade se profilent

en vVérité trois prohibitions, explicites ou implicites : celle
des gréves tournantes, celle des gréves-surprises, celle

enfin, des gréve de trés courte durée (moins d'une journée) ...

la perte de salaire d'une journée entiére est, pour la
troisiéme, la sanction civile jugée epportune par le 1législateur'.

C'est évidemment un systéme de dissuasion par la sanction.

Monsieur VEDEL : le code pénal fait découler 1'illicité de la
sanction. N'est-ce pas le cas ici ?

Monsieur le Président : je poursuis. Le rapporteur dit d'une
maniére catégorique que l'exercice licite du droit de gréve ne
peut faire 1'objet d'une sanction. Monsieur.LECOURT, vous avez
dit tout-d-1'heure des choses intéressantes : '"on peut parfai-
tement transposer'". Non, je ne le crois pas. La vraie question
est, aprés tout : peut-on considérer un systéme de sanction
forfaitaire pour le droit de gréve ? Monsieur le rapporteur,
vous €tes catégorique, conformément & notre décision de 1986
(86-217 DC du 18 septembre 1986, cons. 78, rec. p. 141) .:
"Notamment, en ce qui concerne les services publics, la reconnais-
sance du droit de gréve ne saurait avoir pour effet de faire
obstacle au pouvoir du législateur d'apporter a ce droit les
limitations nécessaires en vued'assurer la continuité du

service public qui, tout comme le droit de gréve, a la caractére
d'un.principe de valeur constitutionnelle'.

Et nous avons ajouté, ce qui n'est pas innocent : ''ces limitations
peuvent aller jusqu'a 1l'interdiction du droit de gréve aux agents
dont la présence est indispensable pour assurer le fonctionnement
des é€léments du service dont.:l'interruption porterait atteinte
aux besoins essentiels du peys'".

On pourrait s'interroger sur la réglementation 3 prendre en
matiére de trafic aérien. Si on en était resté aux contrdleurs

le probléme aurait été réglé : ils tombaient sous le coup de

la régle de 1977, leur sort était scellé.

Je suis porté 3 penser que quand il s'agit de services publics
dont la continuité est essentielle, la régle du trentiéme.
ne me choque pas.

Monsieur MAYER : 3 ce point du raisonnement, accepter la non-
conformité que je propose, c'est offrir des armes au Gouvernement
et au législateur qui peut définir les actes illicites, interdire
la gréve dans certains cas.

Monsieur le Président : pour le Conseil constitutionnel en tout
cas, le 1&gislateur peut limiter, voire méme interdire le droit
de gréve. Cela demande une sorte de courage politique, alors

que ce que 1'on fait ici est différent ; cela concerne trois
millions d'agents ; c'est trés simple : on leur dit : vous fiites
gréve dix minutes et vous perdez 1 000 F. Vous qui relevez du
droit .privé, on ne vous applique pas la retenue proportionnelle
comme aux autres salariés, mais un trentiéme. C'est automatique,
on ne fait pas de discrimination. Si 1'on me disait que tel ou

tel secteur é€tait vital, je seral d'accord. Mais dans sa générali-
té, la loi est appliquée automatiquement.

cei/ o
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Peut-on sanctionner l'exercice du droit de gréve de cette
maniére ? A ce stade fournir une réponse positive en se
fondant sur le fait que cela a été pratiqué avant 1982 est
difficile a4 justifier sauf 34 se lancer dans des considérations
complexes et trés délicates. Les exigences du service public
peuvent expliquer des modalités particuliéres, mais ici c'est
in globo, ce sont des commodités. Peut-on au nom de commodités
porter atteinte a4 un droit constitutionnellement reconnu ?

Je ne suis pas prompt a franchir le pas, c'est ennuyeux pour
le Conseil constitutionnel.

En 1977 il y avait les régles de la comptabilité publique.
Monsieur GOGUEL, au cours du délibéré, remarquait qu'il fallait
éviter toute équivoque dans la formulation de la décision pour
ne pas s'aventurer sur le terrain de la sanction de l'exercice
licite.

L'ennui de la censure vient de l'existence d'une pratique
ancienne pendant des décennies, de 1963 3 1982. L'argument
est fort, mais ce qui me rassure c'est la constatation que

la pratique a atténué la régle dans les faits. Si la pratique
a supporté le systéme c'est parce qu'elle a biaisé avec lui.

Monsieur LECOURT et Monsieur SIMONNET soutiennent qu'au fond
le 1égislateur a le droit de réglementer : nous sommes d'accord
la-dessus. Ils ajoutent que la définition d'une retenue forfai-
taire d'un trentiéme est une mesure qui n'est pas manifestement
excessive. Si le 1législateur a le pouvoir de limiter le droit

de gréve, pourquoi ne pourrait-il pas le sanctionner dans des
proportions modestes ?

C'est un point de vue sur lequel je me suis interrogé. Or la
mécanique .du texte aboutit inévitablement 3 une entrave 3
l'exercice du droit de gréve.: au bout de quinze jours de greéve,
il n'y a plus de salaire, hormis sa partie insaisissable.

Vous interdisez donc la gréve de courte durée, vous forcez a

la gréve de longue durée. Si le législateur le veut, il doit

le dire clairement. Peut-on admettre que c'est constitutionnel ?
Je ne le crois pas.

Monsieur VEDEL : je ferai deux observations.

I1 y aurait quelque chose d'anormal d'appliquer une telle régle
issue du droit public a des agents soumis au droit privé. Mais
les auteurs estiment qu'en cette matiére il y a un régime

mixte ol 1'un et 1l'autre droits trouvent 3 s'appliquer.

Je veux aussi faire valoir qu'en droit privé, comme 1l'a

relevé Monsieur VERDIER, des situations comme celles qui sont

d 1'origine de la loi sont réglées par la jurisprudence. Si

la jurisprudence civile admet une correspondance entre la durée
de 1'arrét de travail et la rémunération retenue, elle n'hésite
pas a s'écarter de cette régle en cas de conséquences disporpor-
tionnées de la gréve ; de méme, 1'illicité de la gréve ne
procéde pas de la loi mais de la jurisprudence.

Le régime de droit privé n'est pas plus libéral que celui de
droit public. Il ne faut donc pas opposer droit public et droit
priveé.
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Monsieur le Président, intervenant : sur ce point, je serai
‘plus prudent que vous. Avec un systéme de retenue proportion-
nelle, on ne dispose pas de la méme liberté d'appréciation
sur les modalités de la gréve.

Monsieur VEDEL : le livre de Monsieur LATOURNERIE fait reproche
a la Cour de cassation d"avoir défini elle-méme des gréves
illicites.

Monsieur JOZEAU-MARIGNE : j'aboutis a un résultat diamétrale-
ment opposé a celui du rapporteur.

Vous estimez qu'il est difficile pour nous de dire telle ou telle
chose. Mais il s'agit de savoir si nous devons accueillir

une sailsine qui consiste a critiquer le droit du législateur

de rétablir une situation qui a prévalu pendant des décennies,

de rétablir une loi qui a régi pendant 20 ans le droit de

gréve. Nous ne sommes pas une troisiéme chambre. Nous sommes

en train de nous demander si le législateur a outrepassé son
droit. Reprenons les choses d'une maniére cartésienne.

Je ferai deux réflexions : Le législateur a le droit et
parfois méme le devoir d'apporter des limites & ce droit
constitutionnel qui n'est pas absolu pour le concilier avec
cet autre droit constitutionnel qu'est la continuité du
service public. On ne peut déclarer inconstitutionnel
l'exercice absolu des droits du Parlement. Serait-ce plus

grave de limiter que d'interdire: ?

Monsieur MAYER : ce n'est pas plus grave, c'est plus clair.

Monsieur JOZEAU-MARIGNE : on ne peut quand méme pas censurer
pour la seule raison que ce serait plus clair. Les difficultés
sont nées de l'exercice qu'on a fait du droit de gréve. Je
citerai Monsieur DAILLY se référant aux propos de Monsieur
MEXANDEAU (J.O. débats, S., 22 juin 1987, p. 2149) : "La
situation que vous avez décrite s'est effectivement produite.
Le blocage des centres .de tri, je 1l'ai qualifié devant les
organisations syndicales au plus haut niveau d'utilisation
perverse de la gréve d'une heure. Il s'agit finalement d'une
pratique déguisée de gréves tournantes'.

Nous .avons eu une premiére loi en 1961 puis celle de 1977

en ce qui concerne les fonctionnaires. Vous avez utilisé,

dans votre rapport, le mot '"formel" pour distinguer la présente
loi de celle de 1977. On pourrait dire aussi que notre
jurisprudence de 1977 n'existe plus puisqu'elle portait

sur une loi abrogée en 1982. Nous avons a juger d'un texte
neuf.

Reprenons les principes posés dans notre décision de 1977
"Considérant que la loi soumise 3 1l'examen du Conseil
constitutionnel n'établit entre les fonctionnaires auxquels
elle est susceptible de s'appliquer aucune discrimination de
nature a porter atteinte au principe d'égalité énoncé a
l'article 6 de la Déclaration des droits de 1'Homme et du
Citoyen" (n° 77-83 DC, 20 juillet 1977, cons. 4, Rec. p. 39).
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Le Conseil constitutionnel, qui n'avait pas été saisi,au début,
de ces textes qui ont fait la loi pendant vingt ans sans soule-
ver de difficultés réelles, s'est prononcé en 1977 : "Considé-
rant qu'il résulte de tout ce qui précéde que la loi qui
compléte 1l'article. 4 de la loi de finances rectificative pour
1961 n'est contraire ni aux dispositions de la Constitution

ni a aucun principe de valeur constitutionnelle'" (méme décision,
cons. 7)

S'il y avait eu a ce moment 13 le moindre doute, le Conseil
aurait dit qu'un principe avait é€té bafoué et aurait censuré
notamment la loi de 1961.

Monsieur le Président, vous avez parfaitement délimité la
question : c'est celle intéressant l'article 89 et lui seul.
Que reste-t-il pour proposer sa censure ? Nous serions

en présence d'une sanction. Moi, je pense que si cette loi
de 1982 n'a pas que .des effets favorables pour le monde du
travail, comme le reconnaissait Monsieur MEXANDEAU, le
législateur, dans l'exercice de son pouvoir, ne peut €tre
censuré.

Monsieur le Président : vous nous proposez une sorte de
nouvelle . wnovation : il existe une prescription constitution-
nelle, selon vous. Il y a aussi dans la décision du

20 juillet 1977 le troisiéme considérant : '"Considérant
qu'aucun de ces deux motifs -heures de service ou obligations
de service-, qui se traduisent, l'un et l'autre, par une
inexécution du service, ne saurait avoir pour effet de conférer
a la retenue .sur traitement le caractére d'une sanction
disciplinaire". Donc le Conseil ne se posait pas cette
question.

Monsieur JOZEAU-MARIGNE : je n'ai pas voulu dire qu'il y avait
prescription.

Monsieur MAYER : je pense convaincre Monsieur JOZEAU-MARIGNE

a 1'aide d'un simple exemple. Si demain quelqu'un proposait

le retour a la peine de mort, cette mesure serait-elle
indiscutable pour le seul motif que la peine de mort a existé
pendant des siécleg? Je ne conteste pas votre attitude au
sujet de la peine de mort. C'est votre méthode de raisonnement
que je critique.

Monsieur JOZEAU-MARIGNE se retournant vers Monsieur le
Président : pour ce qui est de la peine de mort, nous avons
fait campagne ensemble pour son abolition.

Monsieur le Président : oui.

Monsieur MAYER : je connaissais votre attitude passée au
sujet de la peine de mort.

Monsieur le Président : la discussion est ouverte.

I1 y a dans la décision de 1977 1'idée d'inexécution du
service. La gréve n'est pas en cause.

Monsieur JOZEAU-MARIGNE : il y a le considérant final qudladmet
la constitutionnalité de la loi dans son ensemble.

R A
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Monsieur VEDEL : je suggére pour résumer notre discussion une
comparaison entre deux régles : "le stationnement est autorisé

a ceux qui mettent 5 F. dans le parc-métre'" ; '"le stationnement
est interdit a ceux qui ne mettent pas 5 F. dans le parc-métre'".
Si 1'on admet la 1égalité de cette régle, cela n'implique-t-il
pas celle de la ré&gle précédente?

Monsieur le Président suspend la séance qui est reprise a
14 h 40.

-00o0-

~Monsieur le Président : quand nous aborderons le terrain
des questions diverses, il nous faudra nous interroger sur
la nécessité de piocher dans ce genre de textes.

En ce qui concerne la question principale, a ce stade de

nos discussions, se présente 3 mon sens une sorte d'alternative
a deux branches. La premiére a été ouverte par le rapporteur,
elle est trés simple.: le cas des fonctionnaires, devenant

a nouveau soumis aux lois de 1961 et 1977 en vertu du

ler .alinéa du paragraphe II de l'article 89, est couvert

par la décision de 1977. Les agents du service public sont
visés dans le deuxiéme alinéa du paragraphe II : si on va

vers l'annulation de cette deuxieéme partie du paragraphe,
pour ma part, je pense qu'on peut la dissocier de la premiére
partie ol sont compris les contrdleurs aériens ; elle tombe
seule, c'est parfaitement dissociade.

Si au contraire on va dansladirection évoquée par Monsieur
LECOURT -pouvoir de concilier deux principes constitutionnels
et limitation non excessive du droit de gréve-, j'y vois deux
difficultés et une possibilité de tempérament.

La premiére difficulté réside dans la possibilité qu'offre

le texte d'aboutir, par le cumul des retenues, a une suppression
totale de salaire. Méme une retenue de 3 jours sur un salaire

de 6 000 F. représentera 600 F. pour 3 heures de gréve. Cela
risque de susciter des réactions fortes.

La deuxiéme difficultés touche au probléme de 1'égalité. Si

l'on va dans votre sens, on appliquera la méme retenue
automatiquement et de facon renouvelable 3 toutes les catégories
possibles du secteur public, 3 la femme de ménage de la cré&che
comme au pilote de .ligne. Ce n'est pas possible : une méme
disposition ne peut régler le probleéme a 1'égard de tous.

C'est une mise en cause de 1'égalité des catégories d'agents.

L'alinéa 1 est hors débat et vise les contrd8leurs aériens.
Quant aux autres agents qui ne bénéficient pas du statut de

la fonction publique, on tombe sous la critique de ne pas tenir
compte des différences de situation et de ne pas défendre le
droit de gréve comme il convient.

cood e



40 -

Vous avez visé trop de monde avec 1l'alinéa 2, de facon automatique
et quelles que soient les modalités de la gréve.

Monsieur LECGURT : je diraili un mot seulement pour indiquer que
la solution vers laquelle vous nous orientez ne correspond pas

d ce que prévoyait déja la loi de 1982. Ces cas extrémes de
gréves a répétition que vous €voquez étaient visés par la loi de
1982 méme si c'était dans une proportion moindre. Ce n'est pas
inhérent a4 la loi de 1963 : c'est aussi dans la loi de 1982.

Donc passer condamnation pour 1961 et 1977 ne régle pas l'autre
cas.

Je vois beaucoup de difficultés sur le plan juridique 3 faire
cette disjonction entre fonctionnaires et agents des entreprises
publiques. Je ne trouve pas dans la loi de 1963 -mon effort

n'a pas été assez approfondi- la référence 3 la comptabilité
publique, qu'il s'agisse d'un.:service public de 1'Etat ou d'un
service géré par une entreprise publique ou privée. Quand
l'article 6 de la loi de 1963 prévoit la retenue forfaitaire

du trentiéme, c'est de facon générale sans référence 3 la
comptabilité publique.

Si wvous .admettez la retenue du trentiéme pour les fonctionnaires,
vous devez admettre nécessairement la méme chose pour les

agents des services publics. Maintenant vous avez transposé

le probléme qui se pose en termes de censure globale ou de
conformité.

Je sais bien qu'il y a des cas extrémes. Nous pouvons dans les
considérants les évoquer.

Monsieur le Président : on est en présence de deux fondements
totalement différents. Le Conseil constitutionnel en 1977 a
refusé avec le plus grand soin de se situer sur le terrain

du droit de gréve. On ne peut transposer cette décision sur
le reste du secteur public - 1977 ce n'est pas la gréve qui
est en question, c'est l'absence de service fait ; 1963, ce
n'est pas la méme chose.

Regardez bien avec que lles précautions les considérants de

la décision de 1977 marquent que cela n'avait pas le caractére
d'une sanction disciplinaire. Donc on n'a pas voulu laisser
penser, comme le notait alors Monsieur GOGUEL, que 1'on
pouvait sanctionner 1l'exercice licite du droit de gréve..

Qui veut prendre la parole ?

Monsieur FABRE aprés un silence : j'ai la tentation de suivre
le rapporteur. Je voudrais apaiser les scrupules de Monsieur
JOZEAU-MARIGNE qui déclare qu'il ne faut pas marcher sur les
brisées du législateur. Certes nous n'avons pas a étre une
troisiéme chambre. Si le 1législateur a le droit de faire des
choix, nous avons le devoir de dire si ces choix sont conformes
a la Constitution, sinon nous n'avons plus rien a faire.

S



41 -

Je m'éloignerai des aspects purement juridiques..Il1 faut
aborder le contexte. Il y a un désir trés net de 1l'opinion
qu'il soit mis un .terme a la greve des aiguilleurs du ciel.

Or il ne me semble pas que la situation soit débloquée ; on est
toujours dans 1l'impasse. Le Gouvernement et le Parlement

sont .partis de ce probléme ponctuel et puis par amendements

successifs on aboutit 3 un élargissement du champ.

Ma crainte est la tentation du glissement et que le systéme
s'étende encore : les patrons privés tenteront de prendre
des dispositions analogues a celles applicables aux fonctionnaires.

Je redoute ce glissement vers un systéme qui est percu comme
répressif et comme une sanction : il y a une sorte de "revanche'.
Monsieur VEDEL, vous parliez en privé d'un marteau-pilon pris

pour .€craser une wmouche ; un marteau-piloa une '#ms Mis en P\acg peut £craser
tout un egeaim,

La gréve est impopulaire, mais c'est un droit. Il est tres

délicat pour le Conseil constitutionnel d'avoir 1l'air

d'admettre que cette mesure ne porte pas atteinte a un droit
essentiel. C'est une bréche ouverte qui risque de s'é€largir

si nous ne tirons pas le signal d'alarme.

Monsieur le rapporteur, vous avez dit qu'il existe un arsenal

de moyens pour mettre fin 3 une gréve qul porte atteinte a
1'économie nationale.

Monsieur SIMONNET : je crois que beaucoup de confusion régne

dans le mot de sanction. On qualifie de sanction ce quil est
dissuasion. Si nous suivons le rapporteur dans la page 7 de

son projet de décision, nous condamnons non seulement 1'amendement
LAMASSOURE, mais aussi la loi LE PORS.

Cela prouve que le mot sanction n'est pas le mot adéquat ; il

stagit d'un tarif forfaitaire appliqué a titre de dissuasion.

Nous serons une troisiéme chambre si nous indiquons au Gouverne-
ment qu'il existe d'autres moyens. Il faut en rester a notre
faculté d'empécher.

Monsieur MAYER : 3 aucun moment, dans le projet de décision,
je n'al rien suggéré de la sorte.

Monsieur SIMONNET : j'ai dit, d'une part, que la décision
condamne la loi LE PORS. D'autre part, je répondais 2
Monsieur FABRE.

Monsieur ‘FABRE dément avoir voulu donner des conseils au
Gouvernement.

Monsieur JOZEAU-MARIGNE : Monsieur FABRE ne m'a pas convaincu.
Nous avons une question simple qui se résume 3 ceci : un
législateur revient 3 la situation antérieure a 1982 qui a

€té la loi de la France pendant 20 ans. Personne n'a protesté.
Incidemment le Conseil constitutionnel a eu a en connaltre en
1977 : si a 1'époque il avait trouvé dans le texte quelque chose
de contraire a@ la Constitution, il n'aurait pas manquer de.le
marquer ; il a mentionné le principe d'égalité, ce qui vise

les agents du secteur public dont vous parliez.




Le 1législateur n'a pas outrepassé ses droits en revenant a la
situation antérieure a 1982.

I1 faut en rester a4 des idées simples. La notion de service
public, si indispensable et si '"'demandée'" par la Constitution,
doit se concilier avec le droit de gréve et les modalités
retenues respectent cette conciliation.

Je ne vois pas comment on peut censurer l'alinéa 2 si on laisse
l'alinéa ler. Le Parlement, en votant le retour 3 une situation
qui a prévalu pendant 20 ans et n'a suscité aucune protestation,
a-t-il bafoué la Constitution 7 je ne le pense pas et je ne
partage pas le sentiment de Monsieur MAYER.

Monsieur VEDEL : mon esprit s'é€claire au-fur-et-a-mesure, ce qui
prouve les bienfaits démocratiques du délibéré a plusieurs.

1) Le fait qu'une loi a été en vigueur pendant 20 ans, n'est
pas une considération juridique.

Pour arrondir les angles, je dirai que certes la loi de 1963

a été en vigueur pendant 20 ans, mais depuis il y a eu redondance
et abondance des services publics qui n'ont cessé de croitre.
Unecdifférence de degré peut conduire 3 une. différence de

nature.

2) La question la plus obscure est celle du fondement d'une

mesure qui ne proportionne pas la retenue 3 la durée de 1la

gréve. Je laisse de cdté les fonctionnaires. Bien slir, c'est

une mesure de dissuasion moins séveére qu'une mesure d'interdiction.
On peut aussi dire que nous ne sommes pas dans un monde ol une
minute de gréve vaut une autre minute ; il y a des minutes plus

ou moins décisives en matiére de gréve : c'est 3 tirer au clair.

3) Ce qui me parait équivoque,.c'est la notion de service public.
C'est un fourre-tout, 4 part son acception technique. On assiste
a une dissociation dans la théorie du service public. Un service
public défini comme le service qui risquerait de ne pas exister
si 1'on s'en tenait a4 la seule:loi du marché, peut n'étre pas

un service essentiel. Cela postule-t-il les exigences de rigueur
et de continuité ? Il y a la notion empruntée au 19& siécle
selon laquelle le service public est le service sans lequel

la nation se survivrait pas, serait étranglée, il y a le

service public qui existe en 1'absence du marché. Une gréve

des boulangers serait plus préjudiciable a la nation qu'une
gréve des agents de la Ville de Paris chargés de 1l'arrosage

des jardins; or, dans ce dernier cas, i1l y a pourtant service
public.

La conclusion que 1l'on peut tirer de l'existence de ces deux
conceptions du service public est que cette retenue d'une
journée pour une heure de gréve constitue une contrainte 3
l'exercice du droit de gréve. Est-ce un obstacle inadmissible ?
Un tel obstacle est nécessaire dans certains cas, mais inutile
dans d'autres cas et méconnait alors le droit constitutionnel.

R AR
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S'il est légitime que dans certaines hypothéses la conséquence
de la gréve soit une retenue supérieure 3 la proportionnalité,
dans d'autres cas c'est excessif ; dans sa généralité cette
mesure porte atteinte d l'exercice du droit de greéve.

La sagesse pour nous serait de prendre une décision en ce sens,
qui serait fondée en termes juridiques de la sorte : aménager
le droit de gréve est la mission du législateur, Monsieur
JOZEAU-MARIGNE a raison, mais le Conseil constitutionnel doit
aussi contrdler l'exercice par le législateur de ses préroga-
tives. Ce serait une incitation, peut-&tre vaine, au législteur
de retrousser .ses manches et de faire quelque chose d'autre

que de s'abandonner a4 la jurisprudence de la Cour de cassation
et du Conseil d'Etat.

Nous faisons. notre travail honnete de juge constltutlonnel
sans exceés de part et d'autre.

- - - / - P .
Monsieur le Président : vous avez appond des éléments importants
sur le service public, mot magique.

(Sollicitant Monsieur le Secrétaire général) on ne peut toucher
a la partie relative aux lois de 1961 et 1977, nous sommes

tous d'accord la-dessus. Pour le reste, il faut reprendre

a la page 8 du projet.

Monsieur le Secrétaire général, conformément au souhait du
Président, propose une premiére rédaction d'un nouveau projet
comportant, en ce quli concerne les fonctionnaires, la reprise
du précédent de 1977 et pour les personnels autres, une
censure fondée sur la généralité de la mesure. Pour compléter
cette orientation générale, il demande au Conseil de préciser
les cvi té&resd retenir.

Monsieur le Président : trois traits devraient apparaitre
généralité, automaticité et renouvellement indéfini.

Monsieur VEDEL : laissez tomber le renouvellement indéfini.

Monsieur le Président : vous ne le sentez pas ?

Monsieur VEDEL : le renouvellement indéfini répond aux pratiques
indéfinies ; c'est la réponse du berger & la bergére.

Monsieur le Président : on pourrait lui substituer le mot
"cumul".

Monsieur le Secrétaire général : ... "par son application
cumulée...".

Monsieur VEDEL : je me permets d'observer que ce qui est vicieux
c'est le risque 1lié au caractére général de la mesure, le

risque de 1l'appliquer de facon générale sans nécessité. Il

pleut sur tout le monde alors que la foudre doit tomber
seulement sur certains. A propos, le curé de ma paroisse vient
de mourir foudroyé alors que c'est le mécréant qui aurait dii
1'étre...




Monsieur le Secrétaire général : suggére l'expression
... pourralt conduire'.

Monsieur le Président invite.les membres du Conseil 3 se
prononcer sur le nouveau projet ainsi proposeé.

Monsieur SIMONNET : sur ces trois caractéres, je ne trouve
aucune disposition équivalente dans les lois antérieures.

Monsieur le Président : nous n'en avons jamais €té€ saisis.
La 1loi LE PORS n'est pas la table de la loi ; si elle était
venue devant le Conseil, je crois qu'elle aurait €té sanctionnée.

~

Quant 3 la loi de 1963, elle n'a pas été votée par le Sénat.

Monsieur JOZEAU-MARIGNE : je suis trés hostile a3 cette
proposition. Je voteral contre avec joie.

Monsieur MOLLET-VIEVILLE, sur l'invitation de Monsieur le
Président : lorsqu'on est nouveau, il faut se taire et
beaucoup écouter avant d'émettre une opinion. J'ai été
convaincu par les arguments de Messieurs LECOURT, VEDEL,
JOZEAU-MARIGNE et SIMONNET.; je ne suis pas du tout partisan
de 1'addition de ce second paragraphe.

J'ai 1'impression que le Conseil constitutionnel se conduirait
en conseil consultatif. Or notre rdle est de dire si telle loi
est ou non constitutionnelle. Nous n'avons pas a nous mettre

d la place du Parlement. Tout é€lément de recommandation serait
hors de notre mission. La question est de savoir si c'est ou
non constitutionnel. Pour moi, c'est constitutionnel.

Monsieur le Président : vous dissociez les deux paragraphes ?

Monsieur MOLLET-VIEVILLE : je ne dissocie rien du tout. Je
conclus comme Monsieur LECOURT.

Monsieur le Président : passons au .vote. Il y a trois possibi- ..
lités : la premiére est celle proposée par Monsieur MAYER ;

la deuxiéme est celle évoquée et lue par Monsieur le Secrétaire
général selon. laquelle, d'une part, on ne revient pas sur le
précédent de 1977 et, d'autre part, on annule, 3 raison de sa
généralité, le deuxiéme alinéa, qui est dissociable, relatif

aux agents non fonctionnaires ; enfin la troisiéme est celle

de Monsieur LECOURT qui conclut 3 la constitutionnalité dans

son entier de l'article 89.

Monsieur MAYER : le rapporteur ici n'a pas a consulter une
commission pour se déterminer. Etant donné 1l'effort fait par le
Doyen VEDEL, je me rallierai a cette solution.

Monsieur le Président : cela réduit le vote a deux hypothéses
annulation partielle ou conformité totale.

Je mets aux voix la premiére branche de 1l'alternative telle
que proposée par Monsieur VEDEL, 3 savoir constitutionnalité
pour les fonctionnaires, inconstitutionnalité pour les autres
agents.
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Votent pour : Messieurs le Président, JOXE, MAYER, VEDEL, FABRE.

Votent contre : Messieurs LECOURT, JOZEAU-MARIGNE, MOLLET-VIEVILLI
et SIMONNET.

Monsieur le Président : je demande 3 Monsieur le Secrétaire
général de se retirer pour élabo;er une rédaction dans le sens
de la solution adoptée par cingd®Contre quatre.

(Monsieur le Secrétaire général et Monsieur PAOLI se retirent).

Pour le reste du rapport, y-a-t-il une inconstitutionnalité
qui saute aux yeux 7

Monsieur MAYER : ltarticle premier de la loi est quelque
chose d'invraisemblable.:.il faut reprendre un nombre
incroyable d'articles. Instinctivement, j'avais envie de
soulever d'office, mais si l'on veut laisser cette décision
sur 1l'article 88 sa tonalité médiatique, je crois qu'il faut
s'abstenir.

Par contre, l'article 28 de la loi mérite un examen particulier.
I1 a pour origine un amendement du Gouvernement présenté

en premiére lecture au Sénat. Il insére, dans le code de 1la
sécurité sociale, un.article L. 162-38 dans le chapitre

relatif a la tutelle des prestation sociales. Ce nouvel

article est composé de deux alinéas : le premier a pour

objet de donner pouvoir aux ministres chargés de 1'économie,

de la santé et de la sécurité sociale de fixer par arrétés

les prix et les marges des produits et les prix des prestations
de service pris en charge par la sécurité sociale ; le second
alinéa tend a organiser les modalités d'un contrdle pour
assurer le respect des arrétés ministériels intervenus.

Je ne m'arréterai pas outre mesure sur l'attribution du
pouvoir réglementaire aux ministres en lieu et place du
Premier ministre comme le voudrailt l'article 21 de la
Constitution : le Conseil constitutionnel n'a pas fait preuve
dans le passé d'une grande sévérité sur ce genre de déviations
fréquentes, ainsi que 1l'observe d'ailleurs la note du
Gouvernement.

En revanche, la rédaction du deuxiéme alinéa de 1l'article
L. 162-38 pose de sérieuses difficultés.

"Les dispositions du titre VI de 1'ordonnance n° 86-1243 du
ler décembre 1986 relative 3 la liberté des prix et de la
concurrence sont applicables aux infractions prévues par
ces arrétés''.

Le titre VI de 1'ordonnance du ler décembre 1986 concerne

les pouvoirs d'enquétes. Il comporte 8 articles qui déterminent
les agents qualifiés habilités a4 mener des enquétes, les moda-
lités de ces enquétes sous le contrdle de 1l'autorité judiciaire
le lien de ces procédures avec les activités de Conseil

national de la concurrence en matiére de partiques anticoncur-
rentielles, enfin les sanctions pénales encourues par les
personnes qui s'opposent de quelque facon que ce soit a
l'exercice des fonctions des enquéteurs. Ces enquétes se
déroulent selon des modalités comparables 3 celles des
investigations fiscales dont le Conseil constitutionnel a reconnu
la conformité & la Constitution dans la décision N° 84-184 DC
du 29 décembre 1984. Y AR
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I1 me semble que 1'extension du champ d'application du titre VI
de 1'ordonnance vaut ratification implicite de ce titre VI de
l'ordonnance et uniquement du titre VI de cette. ordonnance.

Le deuxiéme alinéa de 1l'article L. 162-38, dans la rédaction
proposée par le Gouvernement et adoptée par le Parlement,
implique que les arrétés ministériels réglementant les prix

et tarifs des produits et prestations sanitaires peuvent prévoir
€galement des infractions : '"Les dispositions du titre VI de
l'ordonnance sont applicables aux infractions prévus par ces
arrétés".

S'il en est ainsi, il y a 14 une violation évidente de la
répartition des compétences. Aux termes de l'article 34 de la
Constitution '"la loi fixe les régles concernant la détermination
des crimes et des délits...". Le pouvoir réglementaire n'est
compétent qu'en matiére de contravention. Mais c'est le Premier
ministre agissant par voie de décret contresigné par les
ministres chargés de 1l'exécution qui est compétent, conformément
aux articles 21, 22 et 37 de la Constitution. De simples

arrétés n'émanant pas au demeurant du Premier ministre ne
sauraient définir des infractions. Le pouvoir abandonné par la
loi, par le Premier ministre, a8 de simples arrétés me parait
incroyable.

Par indulgence, je n'écarte par, par rincipe, l'hypothése
d'une malfacon rédactionnelle : elle est cependant d'autant
plus surprenante que 1l'amendement provient des services

de l'administration "compétente'. Elle illustrerait, si besoin
était, les conséquences facheuses du travail parlementaire mené
trop hdtivement, sans examen préalable en commission ni
véritable discussion en séance.

Monsieur VEDEL recherchant le texte de 1l'article 28 : 1la
jurisprudence du Conseil d'Etat dispose que lorsque des textes
réglementaires définissent des infractions, ils ne peuvent &tre
modifiés que par un texte législatif. Il y a eu a cet égard

une grande querelle entre..le Conseil d'Etat et le Conseil
constitutionnel : ce dernier était plus indulgent et admettait
la modification par voie réglementaire ; le Conseil d'Etat

s'y est opposé du moment que le contenu de l'infraction fait
partie de sa définition, laquelle reléve du législatif. Le
Conseil constitutionnel s'est incliné.

Monsieur LECOURT : de toute facon le Conseil d'Etat est 13 pour
veiller a la situation.

Monsieur FABRE : qu'en était-il auparavant °?

Monsieur MAYER : c'était de la décision du Premier ministre.

Monsieur FABRE : cela pourrait causer des difficultés ; cela
obéit 3 un souci de simplification, mais il y a un risque d'"abus.
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Monsieur le Président : les dispositions du titre VI de
1'ordonnance du ler décembre 1986,dont il s'agit, sont d'ordre
procédural et ne définissent pas d'infraction. On peut donc

ne rien faire du tout, sans méme avoir 3 interpréter, dés lors
que n'est pas en cause la définition méme d'une infraction.

Monsieur MAYER reprenant la suite de son exposé : l'article 98

a trait a la ppblicité politique. Cet article m'enchante. J'avais
émis toutes sortes de réserves sur cette mesure. J'obtiens une
satisfaction pour ainsi dire "'posthume'" dont vous me donnerez
acte. Mais ces dispositions n'ont rien a voir avec une loi
portant diverses mesures d'ordre social. Mais si Monsieur

ROBSINOT tient parole, c'est bon. J'en ai terminé.

Monsieur VEDEL : et les validations ? Il n'y a rien 3 yrdire ?

Monsieur le Président : si, il y en a une qui passionnait le
Secrétaire général.

Monsieur MAYER ; c'est un cas identique a celui de Madame
GUEMANN.

Monsieur VEDEL : dans ces affaires, il ne faut pas engager le

combat, car nous sommes condamnés a reculer pied 3 pied. Le
bon sens impose de laisser le législateur faire ce qu'il veut.

L'examen des autres articles étant achevé et dans l'attente
de la rédaction sur laquelle travaillent Messieurs le Secrétaire
général et PAOLI, le Président indique les échéances a venir.

Rien n'annonce de session parlementaire extraordinaire au cours
de 1'été. En octobre, nous devons nous réunir pour procéder

~

4 la nomination des rapporteurs-adjoints comme 3 1'habitude.

Monsieur VEDEL signale la tenue du congrés mondial des
consitutionnalistes & Paris du 30 aolit au 4 septembre.

Monsieur le Président : nous pouvons toutefois prévoir un repas
commun entre nous, le mardi ler septembre.

~

Monsieur JOZEAU-MARIGNE : je ne:peux étre présent a cette date
en raison du transfert du préfet maritime auquel assiste
toujours le Président du conseil général : c'est une obligation
morale.

Monsieur MAYER : je ne peux pas non plus le ler septembre et
le 8 septembre, le Président ne peut pas. Je propose de fixer
notre repas le 29 septembre.

Monsieur le Président : ce serait supprimer le repas du mois
de septembre. Je maintiens la date du ler septembre. Je vous
rappelle que le mardi 13 octobre a lieu la soirée du Conseil
constitutionnel 3 20 heures, avec une excellente piéce de
Nathalie SARRAUTE interprétée brillamment par Samy FREY.
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Chacun d'entre nous dispose de deux places ainsi que de huit
invitations : faites connaltre au secrétariat.vos besoins.
Par ailleurs, 4 la fin octobre, nous avons la visite d'hbtes
étrangers distingués en.la.personne du Président de la Cour
constitutionnelle d'Autriche, en quelque sorte la maison-mére
du Conseil constitutionnel.

La séance est suspendue 3 16 heures pour €tre reprise vingt
minutes plus tard avec la distribution du nouveau projet.

Monsieur MAYER donne . .7 lecture du projet.

Au 4&éme considérant, Monsieur VEDEL fait remplacer les mots

"3 1'exception des agents'" par 1'expression "indépendamment

du cas des agents', pour ne pas laisser croire que les
fonctionnaires ne seraient pas soumis a3 la régle de la retenue
du trentiéme.

Monsieur le Président s'interroge sur 1'utilité des longs
développements du 7éme considérant.

Monsieur VEDEL les estime utiles puisqu'ils indiquent les
mesures d'interdiction, d'une part, et les mesures régissant
les conséquences de la greéve, d'autre part, que le législateur
peut prévoir. Ce considérant est alors divisé selon cette
distinction.

Dans le 11éme considérant de la version définitive, Monsieur
VEDEL fait rajouter le mot "anormalement'" pour préciser

comment est affecté le fonctionnement régulier des services
publics. Est supprimé le dernier membre de phrase du considérant
qui constitue une simple répétition.

Monsieur MAYER : je suggére d'insérer le mot '"méme'" avant '"de
courte durée'.

Monsieur LECOURT : cela ne va. pas dans votre sens.

Monsieur le Président : ce sont les gréves de courte durée
qui sont en l'espéce visées.

Monsieur le Secrétaire général fait observer a Monsieur le
Président, qui souhaiterait remplacer les mots '"pour éviter"
par l'expression '"en présence de', que la formule du projet
met l'accent sur un é€lément de prévention qui fait disparaitre
le caractére de sanction.

Monsieur MAYER : au considérant suivant, je propose de rajouter
1'idée de cumulable pour qualifier le mécanisme de retenue.

Monsieur VEDEL : il ne faut pas charger la barque : le cumul
n'apparalt pas dans notre raisonnement.

Monsieur le Président : la régle du cumul a bien un sens en
matiére de sanction. Mais il est vral que notre condamnation
porte sur le caractére d'indifférenciation de la mesure, son
aspect forfaitaire.




Monsieur LECOURT : vous allez condamner la loi LE PORS...

Afin de tenir compte de 1l'observation de Monsieur VEDEL soucieux
de trouver 1'équilibre entre le contrdle du juge et la liberté

du législateur, et de la remarque de Monsieur LECOURT selon
laquelle 1le droit de gréve n'est pas absolu, il est rajouté

le mot "injustifié'", préféré 3 celui '"d'excessif'", pour qualifier
la nature de.l'atteinte, cause de la censure.

Monsieur SIMONNET estime que 1'on condamne le texte pour un
risque purement éventuel.

Monsieur VEDEL lui répondant : lorsque 1l'application d'un texte
peut conduire a des abus, des juridictions sont 1la pour les
sanctionner et le texte reste constitutionnel. En revanche,
lorsque 1l'application correcte d'un texte peut porter atteinte

4 une liberté, le texte est inconstitutionnel. C'est ce que nous
avons jugé en matiére de garde 3 vue alors qu'il était évident
que tous les citoyens n'auraient pas été placés en garde 3 vue
pendant dix jours.

Sur le considérant portant déclaration de contrariété 3 la
Constitution, l'abrogation de 1l'article 3 de la loi du

19 octobre 1982 n'est inconstitutionnelle que par voie de
conséquence. Monsieur Edgar FAURE nous a reproché de faire de
la théologie en déclarant inconstitutionnelles des abrogations.
I1 faudrait également préciser que les autres dispositions

de 1'article 89 sont séparables et non contraires i la
Constitution.

Monsieur le Président : pour simplifier et rendre les choses
plus compréhensibles, annulons le chiffre "3'" .contenu dans
le paragraphe I de 1'article 89 et le deuxiéme alinéa du
paragraphe II.

Monsieur VEDEL : il y a en effet avantage a faire des caches
cela évitera des discussions entre 1'Elysée et Matignon. Il

faut indiquer que les autres dispositions de l'article 89 et des
autres articles de la lol ne sont pas contraires.

Monsieur le Président : ne donnons :pas notre caution aux autres
articles, ne nous pronongons pas sur le reste qui n'est pas
déclaré contraire a la Constitution.

Monsieur VEDEL : le silence complet sur toutes les autres dispo-
sitions serait en effet une pratique plus correcte que celle
consistant 3 établir trois catégories de dispositions : celles qui
sont acquittés, celles qui sont condamnées et celles qui sont
acquittées au bénéfice du doute.

Monsieur le Président : je suis d'accord pour ne pas faire de
fusée 3 trois étages.

Monsieur le Secrétaire général : il y a une petite difficulté

dans la derniére rédaction proposée : elle maintient en vigueur
l'article L. 521-6 dans sa rédaction issue de la loi de 1982 avec
la . référence aux articles Ter et 2 de cette loi, alors que ceux-ci
restent abrogés dans le paragraphe I de 1l'article 89.
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Monsieur VEDEL : cela devient inopérant.

Monsieur le Secrétaire général : cela revient a faire revivre
les termes de la loi de 1963. La version qui a été distribuée
permettait d'éviter ce retour et ne nécessitait qu'une
circulaire interprétative. Il vaut mieux une circulaire qu'une
rédaction maintenant des dispositions qui ébranlent tout
1'édifice.

Un silence suit cette analyse.

Monsieur le Président : il faut mettre ces précisions dans les
motifs et renvoyer dans le dispositif aux réserves d'interpré-
tation.

Monsieur VEDEL : nous n'avons droit qu'ad la gomme et non a la
colle. Je suis certain que la séparabilité est évidente juri-
diquement ; elle est plus difficile grammaticalement.

Monsieur le Secrétaire général : il reste deux solutions : ou
bien celle proposée initialement qui n'a pas un caractére

trés élégant, sur le plan formel, ou bien une autre rédaction
plus élégante complétée d'une phrase interprétative pour -
conserver les effets des renvois aux articles ler et 2 de la loi
de 1982 et un dispositif plus simple.

Monsieur LECOURT : ne peut-on pas dire : l'article 89 est

~

conforme a 1l'exception de... ?

Monsieur VEDEL : la formule correcte est plutdt : les dispositions

de la loi sont déclarées conformes a 1l'exception de...

Monsieur le Président : il n'est pas nécessaire de donner ainsi
un blanc seing a l'ensemble de la loi. Gardons le silence.

Monsieur VEDEL : il ne peut y avoir silence du juge pénal. I1
faut déclarer que les autres dispositions ne sont pas contraires
pour que la loi puisse &€tre promulguée.

Monsieur le Secrétaire général confirme que depuis 1977 le
Conseil a toujours estampillé ainsi que. le dit le Doyen VEDEL,
et Monsieur FABRE cite 3 titre d'exemple des décisions:de 1982.

Monsieur VEDEL : la Constitution nous oblige a examiner la
conformité de 1l'ensemble de la loi. Si vous n'é&tes pas contents
de cela, vous pouvez démissionner. Sur des points mineurs, nous
ne soulevons pas d'office. Mais en tout .état de cause, il faut
clore 1'examen en déclarant non contraires les dispositions
que.nous ne critiquons pas.

Monsieur le Président, se résignant a la-rédaction habituelle,
propose le vote sur 1l'ensemble.

Monsieur JOZEAU-MARIGNE ayant demandé€ le .vote par division,

les résultats sont .: sur la premiére partie relative aux fonction-
naires : unanimité, sur la deuxiéme partie relative aux agents
(annulation partielle) : 5 voix contre quatre, sur l'ensemble

5 voix contre quatre.

N
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projet du rapporteur
projet intermédiaire

liste des principales questions posées par le texte
examiné telle qu'elle a été diffusée avant la séance.



Proplr ’
>je :L)\waxQEL;
... Décision n° 87-230 DC

du juillet 1987

Loi portant diverses
nesures d'ordre social

Le Conseil constitutionnel a été saisi, le
3 Juillet 1987, par (lit, Pierre JOXE, Lionel JOSPIN,
Jean-Pierre BALLIGAIND, Gérard BAPT, Claude BARTOLOINE, Jean
BEAUFILS, Guy BECHE, Jean-liichel BELORGEY, Pierre
BEREGOVOY, Louis BESSOHW, André BILLARDOR, Jean-larie
BOCKEL, Augustin BOITREPAUX, Jean-liichel BOUCHEROHN
(Ille-et-vVilaine), Roland CARRAZ, Guy CHAHFRAULT,
Jean-Pierre CHEVEWHENMEHNT, André CLERT, ilichel COFFILEAU,
Gérard COLLOINB, llme Edith CKESSOH, FKM. Louis DARINOT,
Michel DELERARRE, André DELEHEDDE, Bernard DEROSIER,
Jean-Pierre DESTRADE, Paul DHAILLE, Raynond DOUYERE, René
DROUIMN, Ime Georgina DUFOIX, HMli. Jean-Paul DURIEUX, Job
DURUPT, Clauce EVIN, Henri FISZBIM, Jacgaues FLEURY, Iime
Martine FRACHON, IMHM. Pierre GARMEKDIA, Jean GIOVAMNMNELLI,
Joseph GOURIIELOH, Christian GOUX, Jacques GUYARD, Edmond
HERVE, ifaurice JANETTI, André LABARRERE, Jean LACOIIBE, !ime
Catherine LALUIIERE, H!l. Jérome LAINBERT, Christian
LAURISSERGUES, Georges LE BAILL, Jean-Yves LE DEAUT, Robert
LE FOLL, Jean LE GARREC, André LEDRAN, André LEJEUKE,
Frangois LOHNCLE, Jacques MAHEAS, Guy HALANDAIN, Philippe
MARCHAND, Ilichel NMARGHES, Pierre IiAURQOY, Joseph MENGA,
Louis MERIMAZ, Louis HMEXAMNDEAU, Jean-Pierre MICHEL, lime
Christiane MORA, IMil. Louis HOULINET, Henri HMHALLET, limes
Véronique HEIERTZ, Paulette NEVOUX, Jacqueline OSSELINM, M.
Charles PISTRE, Jean-Claude PORTHEAULT, Philippe PUAUD,
Noél RAVASSARD, Alain RICHARD, lichel ROCARD, Alain RODEZ,
Jacques ROGER-FMACHART, lMme Yvette ROUDY, Mii. Philippe
SANIIARCO, Jacgques SAWTROT, Michel SAPIN, Roger-Gérard
SCHWARTZEMNBERG, René SOUCHON, limes René SOUI1, Giséle
STIEVENARD, MM. Dominique STRAUSS-KAHN, Hmes liarie-Joseph
SUBLET, Ghislaine TOUTAIN, HMHM. Gérard WELZER, Pierre ORTET,
Jean-Hugues COLONNA, députés, dans les conditions prévues &
l'article 61, alinéa 2, de la Constitution, de la
conformité 3 celle-ci de la loi portant diverses mesures
d'ordre social ;

LE CONSEIL CONSTITUTIONNEL,
Vu la Constitution ;

Vu l'ordonnance n°® 58-1067 du 7 novembre 1958
portant loi organique sur le Conseil constitutionnel,
notamment le chapitre II du titre II de ladite ordonnance

;
Le rapporteur ayant été entendu ;

Y



Considérant que les auteurs de la saisine
contestent la conformité d& la Constitution de l'article 89
de la loi soumise & 1l'examen du Conseil constitutionnel ;
Considérant que l'article 89 de cette loi est
ainsi rédigé : "I.- Les articles premier, 2, 3, 5 et 6 de
la loi n°® 82-889 du 19 octobre 1982 relative aux retenues
pour absence de service fait par les personnels de 1'Etat,
des collectivités locales et des services publics sont
abrogés. II.- En conséquence, sont rétablis : - l'article 4
de la loi de finances rectificative pour 1961, n° 61-825 du
29 juillet 1961, ainsi que la loi n° 77-826 du
22 juillet 1977, que les articles 5 et 6 de la loi
n°® 82-889 du 19 octobre 1982 précitée avaient abrogés ;
- dans sa rédaction résultant de l'article 6 de la loi
n® 63-777 du 31 juillet 1963, l'article L. 521-6 du code du
travail que l'article 3 de la loi n° 82-889 du

19 octobre 1982 précitée avait modifié" ;

Considérant que le premier effet de ces
dispositions est de rendre applicable au personnel de
chaque administration ou service doté d'un statut
particulier ainsi qu'a tous bénéficiaires d'un traitement
qui se liquide par mois, selon les modalités édictées par
la réglementation sur la comptabilité publique, la régle
selon laquelle l'absence de service fait, pendant une

fraction quelconque de la journée, donne lieu a une retenue



dont le montant est égal & la -fraction du traitement
‘frappée d'indivisibilité en vertu de ladite

réglementation ; que, pour la mise en oeuvre de cette
régle, il est précisé qu'il n'y a pas service fait, d'une
part, "lorsque l'agent s'abstient d'effectuer tout ou
partie de ses heures de service" et, d'autre part, "lorsque
l'agent, bien qu'effectuant ses heures de service,
n'exécute pas tout ou partie des obligations de service qui
s'attachent 3 sa fonction telles qu'elles sont définies
dans leur nature et leurs modalités par l'autorité

compétente dans le cadre des lois et réglements" ;

Considérant que le second effet des
dispositions de l'article 89 de la loi est de faire revivre
l'article L. 521-6 du code du travail annexé a la loi
n°® 73-4 du 2 janvier 1973, lequel reprend, en les
codifiant, les dispositions de l'article 6 de la loi
n® 63-777 du 31 juillet 1963 ; gqu'il ressort de ce texte
que, pour ceux des personnels qu'il vise, "l'absence de
service fait par suite de cessation concertée du travail
entrafine une réduction proportionnelle du traitement ou
salaire et de ses compléments autres que les suppléments
pour charges de famille", étant précisé toutefois que "quel
que soit le mode de rémuﬁération, la cessation du travail
pendant une durée inférieure & une journée de travail donne
.lieu a une retenue égale & la rémunération afférente a
cette journée" ; que ces régles, compte tenu de la

modification apportée & l'article L. 521-2 du code du
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travail par l'article 56 de la loi n° 87-529 du

'13 juillet 1987, sont applicables, & l'exception des agents
sounis au régime de retenue sur traitement ci-dessus
mentionné, "aux personnels de 1'Etat, des régions, des
départements et des communes comptant plus de 10 000
habitants, ainsi qu'aux personnels des entreprises, des
organismes et des établissements publics ou privés, lorsque
ces entreprises, organismes et établissements sont chargés
de la gestion d'un service public" et, notamment, "aux
personnels des entreprises mentionnées par le décret prévu
d 1'alinéa 2 de l'article L. 134-1" du code du travail,
c'est-3d-dire des entreprises privées dont certaines
catégories de personnel sont régies par des statuts
législatif ou réglementaire de méme nature que ceux

d'entreprises ou d'établissements publics ;

Considérant qu'il est soutenu, 3 titre
principal, que les dispositions de l'article 89 sont
contraires d@ la Constitution en raison de leur objet ;
qu'elles introduisent une pénalisation financiére destinée
d dissuader pécuniairement de l'usage d'un droit reconnu
par la Constitution ; qu'elles ne répondent plus & une
exigence tirée de la comptabilité publique ainsi que la
preuve en a été faite par la loi n° 82-889 du
19 octobre 1982 ; qu'elles ne trouvent pas davantage de
fondement dans le souci d'éviter des ruptures dans la
continuité du service public, celle-ci pouvant &tre assurée

par d'autres moyens, qu'il s'agisse de l'interdiction de
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certains types de gréve ou de l'exigence d'un service
mininum continu ; gue les auteurs de la saisine font valoir
€galement que l'article 89 est inconstitutionnel en raison
de son chamnp d'application ; que cet article imp« e en
effet des sujétions particuliéres & des agents de droit
privé qui ne participent pas eux-némes et directement a des
nissions de service public et qui ne sont pas non plus
sounis aux régles de la comptabilité publiique ; qu'il en

résulte une rupture d'égalité entre les salariés ;

Considérant qu'aux termes du septiéme'alinéa du
Préambule de la Constitution du 27 octobre 1546, confirmé
par celui de la Constitution du 4 octobre 1958, "le droit
de gréve s'exerce dans le cadre des lois qui le
réglementent™ ; qu'en édictant cette disposition les
constituants ont entendu marquer que le droit de gréve est
un principe de valeur constitutionnelle, mais qu'il a des
limites et ont habilité le législateur a tracer celles-ci
en opérant la conciliation nécessaire entre la défense des
intéréts pfofessionnels, dont la gréve est un moyen, et la
sauvegarde de 1'intérét général auquel la gréve peut étre

de nature a porter atteinte ;
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Considérant en conséguence qu'il est loisible
au législateur de définir les conditions d'exercice du
droit de gréve et de tracer la linite séparant les actes et

.

les comportements qui constituent un eXercice licit« Ge ce
droit des actes et comportements qui en constitueraient un
usage abusif ; que, dans le cadre des services publics, la

</

reconnaissance du droit de gréve ne saurait avoir pour
effet de faire obstacle au pouvoir du législateur
d'apporter & ce droit les limitations nécessaires en vue
d'assurer la continuité du service public qui, tout conne
le droit de gréve, a le caractére d'un principe de valeur
constitutionnelle ; que ces limitations peuvent aller
jusqu'd l'interdiction du droit de gréve aux agents dont la
présence est indispensable pour assurer le fonctionnement
des éléments cGu service dont l'interruption porterait
atteinte aux besoins essentiels du pays ; gqu'il appartient
également au législateur de définir les conséquences
pécuniaires aussi bien de l'absence de service fait ou de
travail résultant d'une cessation concertée du travail que
de 1'exécution partielle du travail ou du service, en
prenant en considération notamment les régles comptables de
ligquidation de la rénunération des intéressés ainsi que les
contraintes d'ordre pratique inhérentes tant aux modalités
de détermination de la cessation du travail qu'au décompte

de la durée de la gréve ;

’
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Mais considérant, qu'en aucun cas les régles
posées par le législateur ne peuvent avoir pour objet ou
pour effet de sanctionner un exercice licite du droit de

gréve ;

Considérant que si pour les fonctionnaires de
1'Etat et des établissements publics de 1'Etat & caractére
administratif le mécanisme de retenue sur la rémunération,
en cas d'interruption du service ou d'inexécution des
obligations du service, qui n'est d'ailleurs pas limité au
cas de gréve, fait référence aux régles de la comptabilité
publique, une telle justification est inopérante a 1'égard
de ceux des agents des services publics dént la
rémunération échappe au champ d'application de ces régles ;
que, pour ces agents et spécialement pour ceux d'entre eux
qui sont soumis au droit privé, la disposition selon
laguelle la cessation du travail pendant une durée
inférieure & une journée, si minime soit-elle, donne lieu a
une retenue afférente a cette journée constitue, par son
ampleur et faute d'étre imposée par des contraintes d'ordre
pratique, une sanction civile & caractére automatique ;
que, dans la mesure ol elle est susceptible de s'appliquer
d des actes ou comportements licites, cette sanction est

incompatible avec le droit de gréve reconnu par la

Constitution ;
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Considérant par suite gue, dans le texte de
l'article 89 de la loi, sont contraires a la Constitution
aussi bien l'aprogation de l'article 3 ce la loi n°® 82-889
du 19 octobre 1982 qu.: le rétablissement "dans sa rédaction
résultant de l'article 6 de la loi n°® 63-777 du
31 juillet 1963" de "l'article L. 521-6 Gu code du travail
qﬁe l'article 3 de la loi n°® 82-889 du 19 octobre 1982
précitée avait modifié", en tant que ledit article L. 521-6
énonce que "guel gque soit le mode de rénunération, la
cessation du travail pendant une durée inférieure & une
journée de travail donne lieu d une retenue égale a la
rénunération afférente d cette journée" ;

Considérant qu'en raison cd'une part du renvoi
opéré par l'article 3 de la loi n° 82-889 du
19 octobre 1982 aux dispositions des articles premier et 2
de la méme loi et, d'autre part, du lien établi par
-1'article 892 de la loi présentement examinée entre
l'abrogation des articles premier et 2 de la loi n°® 82-889
et le rétablissement corrélatif de l'article 4 de la 1loi
n°® 61-825 du 29 juillet 1961 comnplété par la loi n°® 77-826
du 22 juillet 1977, les dispositions de l'article 89 qui
sont contraires & la Constitution sont inséparables des

autres dispositions de cet article ;

Considérant qu'en l'espéce il n'y a lieu pour
le Conseil constitutionnel de soulever d'office aucune
gquestion de conformité & la Constitution en ce gqui concerne

les autres dispositions de la loi soumise & son examen ;
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DECIUDE :

Article prenier.- Sont, dans le texte de l'article 89 de la

loi portant diverses mesures d'ordre social, contraires a
la Constitution l'abrogation de l'article 3 de la loi

n°® 82-889 du 19 octobre 1982 ainsi que le rétablissement
"dans sa rédaction résultant de l'article 6 de la loi

n® 63-777 du 31 juillet 1963" de "l'article L. 521-6 qu
code du travail que l'article 3 de la loi n° 82-88% du

19 octobre 1982 précitée avait modifié", en tant que ledit
article L. 521-6 énonce que “quel que soit le mode de
rémunération, la cessation du travail pendant une durée
inférieure 3 une journée de travail donne lieu & une

retenue égale d la rémunération afférente a cette journée™.

Article 2.- Les dispositions déclarées contraires a la
Constitution par l'article premier de la présente décision
sont inséparables des autres dispositions de l'article 89

de la loi portant diverses mesures d'ordre social.

Article 3.- La présente décision sera publiée au Journal

officiel de la République frangaise.

Délibéré par le Conseil constitutionnel dans sa

séance du juillet 1987.



iDécision n° 87-230 DC

Uersion laamediarre |+

Juillet 1987 R

"Loi portant diverses
mesures d'ordre social

Le Conseil constitutionnel a été saisi, le
3 Jjuillet 1987, par IlIM. Pierre JOXE, Lionel JOSPIN,
Jean-Pierre BALLIGAND, Gérard BAPT, Claude BARTOLONE, Jean
BEAUFILS, Guy BECHE, Jean-Michel BELORGEY, Pierre
BEREGOVOY, Louis BESSON, André BILLARDON, Jean-Marie
BOCKEL, Augustin BONREPAUX, Jean-Michel BOUCHERON
(Ille-et-vVilaine), Roland CARRAZ, Guy CHANFRAULT,
Jean-Pierre CHEVENEMENT, André CLERT, Michel COFFINEAU,
Gérard COLLOMB, Mme Edith CRESSON, MM. Louis DARINOT,
llichel DELEBARRE, André DELEHEDDE, Bernard DEROSIER,
Jean-Pierre DESTRADE, Paul DHAILLE, Raymond DOUYERE, René
DROUIN, Mme Georgina DUFOIX, MM. Jean-Paul DURIEUX, Job
DURUPT, Claude EVIN, Henri FISZBIN, Jacques FLEURY, Mme
Martine FRACHON, MM. Pierre GARMENDIA, Jean GIOVANNELLI,
Joseph GOURMELON, Christian GOUX, Jacques GUYARD, Edmond
HERVE, Maurice JANETTI, André LABARRERE, Jean LACOMBE, Mme
Catherine LALUMIERE, MM. Jérome LAMBERT, Christian
LAURISSERGUES, Georges LE BAILL, Jean-Yves LE DEAUT, Robert
LE FOLL, Jean LE GARREC, André LEDRAN, André LEJEUNE,
Frang¢ois LONCLE, Jacques MAHEAS, Guy MALANDAIN, Philippe
MARCHAND, Michel MARGNES, Pierre MAURQY, Joseph MENGA,
Louis MERMAZ, Louis MEXANDEAU, Jean-Pierre MICHEL, lMme
Christiane MORA, MM. Louis MOULINET, Henri NALLET, Mmes
Véronique NEIERTZ, Paulette NEVOUX, Jacqueline OSSELIN, MM.
Charles PISTRE, Jean-Claude PORTHEAULT, Philippe PUAUD,
Noel RAVASSARD, Alain RICHARD, Michel ROCARD, Alain RODET,
Jacques ROGER-MACHART, Mme Yvette ROUDY, MM. Philippe
SANMARCO, Jacques SANTROT, Michel SAPIN, Roger-Gérard
SCHWARTZENBERG, René SOUCHON, Mmes René SOUM, Giséle
STIEVENARD, M. Dominique STRAUSS-KAHN, Mmes Marie-Joseph
SUBLET, Ghislaine TOUTAIN, MM. Gérard WELZER, Pierre ORTET,
Jean-Hugues COLONNA, députés, dans les conditions prévues a
l'article 61, alinéa 2, de la Constitution, de 1la
conformité & celle-ci de la loi portant diverses mesures
d'ordre social ;

LE CONSEIL CONSTITUTIONNEL,

Vu la Constitution ;

Vu l'ordonnance n° 58-1067 du 7 novembre 1958
portant loi organique sur le Conseil constitutionnel,

notamment le chapitre II du titre II de ladite ordonnance ;

Le rapporteur ayant été entendu ;
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Considérant que les auteurs de la saisine
coptestent la. conformité & la Constitution de 1l'article 89
de la loi soumise & l'examen du Conseil constitutionnel ;

Considérant que l'article 89 de cette loi est
ainsi rédigé : "I.- Les articles premier, 2, 3, 5 et 6 de
la loi n° 82-889 du 19 octobre 1982 relative aux retenues
pour absence de service fait par les personnels de l'Etat,
des collectivités locales et des services publics sont
abrogés. II.- En conséquence, sont rétablis : - l'article 4
de la loi de finances rectificative pour 1961, n° 61-825 du
29 juillet 1961, ainsi que la loi n° 77-826 du -

22 juillet 1977, que les articles 5 et 6 de la loi

n°® 82-889 du 19 octobre 1982 précitée avaient abrogés ;

- dans sa rédaction résultant de l'article 6 de la loi

n°® 63-777 du 31 juillet 1963, l'article L. 521-6 du code du
travail que l'article 3 de la loi n° 82-889 du

19 octobre 1982 précitée avait modifié" ;

Considérant que le premier effet de ces
dispositions est de rendre applicable au personnel de
chaque administration ou service doté d'un statut
particulier ainsi qu'd tous bénéficiaires d'un traitement
qui se liquide par mois, selon les modalités édictées par
la réglementation sur la comptabilité publique, la régle
selon laquelle 1l'absence de service fait, pendant une
fraction quelconque de la journée, donne lieu a& une retenue
dont le montant est égal & la fraction du traitement
frappée d'indivisibilité en vertu de ladite
réglementation ; que, pour la mise en oeuvre de cette
régle, il est précisé qu'il n'y a pas service fait, d'une
part, "lorsque l'agent s'abstient d'effectuer tout ou
partie de ses heures de service™ et, d'autre part, "lorsque
l'agent, bien qu'effectuant ses heures de service,
n'exécute pas tout ou partie des obligations de service qui
s'attachent & sa fonction telles qu'elles sont définies
dans leur nature et leurs modalités par l'autorité
compétente dans le cadre des lois et réglements® ;

Considérant que le second effet des
dispositions de l'article 89 de la loi est de faire revivre
l'article E. 521-6 du code du travail annexé a la loi
n°® 73-4 du 2 janvier 1973, lequel reprend, en les
codifiant, les dispositions de 1l'article 6 de la loi
n°® 63-777 du 31 juillet 1963 ; qu'il ressort de ce texte
qgue, pour ceux des personnels qu'il vise, "l'absence de
service fait par suite de cessation concertée du travail.
entraine une réduction proportionnelle du traitement ou
salaire et de ses compléments autres que les suppléments
pour charges de famille", étant précisé toutefois que "quel
gue soit le mode de rémunération, la cessation du travail
pendant une durée inférieure a une journée de travail donne
lieu 3@ une retenue égale d la rémunération afférente &
cette journée" ; que ces régles, compte tenu de la
modificat%on apportée a l'article L. 521-2 du code du
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travail par l'article 56 de la loi n° 87-529 du
13 juillet 1987, sont applicables, d l'exception des agents

mentionné, "aux personnels de 1l'Etat, des régdions, des
départements et des communes comptant plus
habitants, ainsi qu'aux personnels des entyeprises, des
organismes et des établissements publics gu privés, lorsque
ces entreprises, organismes et établissements sont chargés
de la gestion d'un service public" et, potamment, "aux
personnels des entreprises mentionnées/par le décret prévu
d 1'alinéa 2 de l'article L. 134-1" 4y code du travail,
c'est-d-dire des entreprises privées/dont certaines
catégories de personnel sont régies/par des statuts
législatif ou réglementaire de méme¢ nature que ceux
d'entreprises ou d'établissements fpublics ;

Considérant qu'il e soutenu, a titre
principal, que les dispositions/de l'article 89 sont
contraires a la Constitution epx raison de leur objet ;
qu'elles introduisent une péndlisation financiére destinée
d dissuader pécuniairement d¢ 1l'usage d'un droit reconnu
par la Constitution ; qu'ellfes ne répondent plus & une
exigence tirée de la comptabilité publique ainsi que la
preuve en a été faite par Za loi n° 82-889 du
19 octobre 1982 ; qu'elleg ne trouvent pas davantage de
fondement dans le souci ¢'éviter des ruptures dans la
continuité du service public, celle-ci pouvant étre assurée
par d'autres moyens, qu/il s'agisse de l'interdiction de
certains types de grév¢ ou de l'exigence d'un service
minimum continu ; que /les auteurs de la saisine font valoir
également que l'article 89 est inconstitutionnel en raison
de son champ d'applifation ; que cet article impose en
effet des sujétions/particuliéres & des agents de droit
privé qui ne parti¢ipent pas eux-mémes et directement & des
missions de servigk public et qui ne sont pas non plus
soumis aux régles/de la comptabilité publique ; qu'il en
résulte une ruptyre d'égalité entre les salariés ;

Considérant qu'aux termes du septiéme alinéa du
Préambule de la Constitution du 27 octobre 1946, confirmé
par celui de Aa Constitution du 4 octobre 1958, "le droit
de gréve s'egerce dans le cadre des lois qui le
réglementent/” ; qu'en édictant cette disposition les
‘constituan ont entendu marquer que le droit de gréve est
un principg de valeur constitutionnelle, mais qu'il a des
limites e ont habilité le législateur a tracer celles-ci
en opérant la conciliation nécessaire entre la défense des
'intéréts/ professionnels, dont la gréve est un moyen, et la
sauvegafde de 1'intérét général auquel la gréve peut étre
de natyre a3 porter atteinte ;
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Considérant en conséquence qu'il est loisible
au législateur de définir les conditions d'exercice du
droit de gréve et de tracer la limite séparant les actgs et
les comportements qui constituent un exercice licite Mde ce
droit des actes et comportements qui en constitueraient un
usage abusif ; que, dans le cadre des services pubfics, la
reconnaissance du droit de gréve ne saurait avoir/pour
effet de faire obstacle au pouvoir du législateuf
d'apporter & ce droit les limitations nécessaigés en vue
d'assurer la continuité du service public qui,/tout comme
le droit de gréve, a le caractére d'un principe de valeur
constitutionnelle ; que ces limitations peuvent aller
jusqu'ad l'interdiction du droit de gréve aif agents dont la
présence est indispensable pour assurer le /fonctionnement
des éléments du service dont l'interruptionh porterait |
atteinte aux besoins essentiels du pays ;/qu'il appartient
également au législateur de définir les ¢onséquences
pécuniaires aussi bien de l'absence de gervice fait ou de
travail résultant d'une cessation concegrtée du travail que
de l'exécution partielle du travail ouw/ du service, en
prenant en considération notamment leg régles comptables de
liquidation de la rémunération des iftéressés ainsi que les
contraintes d'ordre pratique inhéreptes tant aux modalités
de détermination de la cessation dy travail qu'au décompte
de la durée de la gréve, ainsi que/l'incidence des gréves
d'une durée inférieure a une jourpée sur le fonctionnement
des services publics ;

Considérant, en ce fQui concerne les personnels
de 1'Etat et des établissementf publics de 1'Etat &
caractére administratif, que JYe mécanisme de retenue sur la
rémunération, en cas d'interruption du service ou
d'inexécution des obligations du service, qui n'est au
demeurant pas limité au cas/de gréve, se référe aux reégles
de la comptabilité publiqu¢ relatives & la liquidation du
traitement qui est dO a c¢s personnels aprés service fait ;
qu'ainsi, la retenue sur /traitement est une mesure de
portée comptable et n'a éas, par elle-méme, le caractére
d'une pénalité financiéfe :

Considérant que s'il est précisé qu'il n'y a
pas service fait lorsgue l'agent s'abstient d'effectuer
tout ou partie de seg heures de service ou lorsque, bien
qu'effectuant ses helires de service, il n'exécute pas tout
ou partie des obligations de service qui s'attachent & sa
fonction dans le cadre des lois et réglements, aucun de ces
deux motifs, qui sg¢ traduisent, 1l'un et l'autre, par une
inexécution du seyvice, ne saurait avoir pour effet de
conférer a@ la retknue sur traitement le caractére d'une
sanction disciplynaire, dés lors que la constatation de
cette inexécutignh ne doit impliquer aucune appréciation du
comportement pefsonnel de l'agent, telle qu'elle serait
opérée dans le/cadre d'une procédure disciplinaire ; qu'il
faut, par suit/e, en particulier dans le cas des obligations
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de service, que l'inexécution soit suffisamment manifeste
pour pouvoir étre matériellement constatée sans qu'il soit
besoin de porter une appréciation sur le comportement de
l'agent ; que, sous cette condition qui devra &tre observée
dans les mesures individuelles d'application et Jour le
respect de laquelle le fonctionnaire dispose des voies de
droit normales, la retenue sur traitement demelire une
mesure de portée comptable ; que cette retenug, eu égard
tant d sa justification qu'aux conditions de/son
application, ne porte pas atteinte au droit /de gréve ;

Considérant que pour ceux des Agents des
services publics autres que les personnelg de 1'Etat et les
établissements publics de 1'Etat d caract/ére administratif,
il appartenait au législateur d'édicter Jles mesures qui lui
apparaissaient a méme, pour éviter le rgcours a des gréves
répétées de courte durée affectant le fonctionnement
régulier des services publics, d'assurfr une conciliation
entre la défense des intéréts professionnels et la
sauvegarde de 1l'intérét général auqugl la gréve est de
nature a porter atteinte, spécialement dans 1l'hypothése ol
des arréts de travail a caractére ré¢pétitif affectent le
fonctionnement des services public

Considérant toutefois/que le mécanisme de
retenue sur la rémunération des imtéressés qu'il a adopté a
cette fin, par la généralité de fgon champ d'application qui
ne prend en compte ni la nature/des divers services
concernés, ni l'incidence dommggeable que revétent pour la
collectivité les cessations coacertées du travail les
affectant, comme par son carag¢tére automatique, pourrait
conduire a8 ce qu'il soit port/é une atteinte a l'exercice du
droit de gréve qui est constitutionnellement garanti ;

~

Considérant dég lors qu'il y a lieu en 1l'état
de déclarer contraires d@ la Constitution, dans le texte de
l'article 89 de la loi, aussi bien l'abrogation de
l'article 3 de la loi n° /82-889 du 19 octobre 1982 gque le
rétablissement "dans sa xédaction résultant de l'article 6
de la loi n° 63-777 du A1 juillet 1963" de "l'article
L. 521-6 du code du trdvail que l'article 3 de la loi
n°® 82-889 du 19 octobrge 1982 précitée avait modifié", en
tant que ledit articl¢ L. 521-6 énonce que "quel que soit
le mode de rémunération, la cessation du travail pendant
une durée inférieure/d une journée de travail donne lieu a
une retenue égale d/la rémunération afférente a cette
journée" ;

Considérant qu'en l'espéce il n'y a lieu pour
le Conseil constitutionnel de soulever d'office aucune
question de conformité d la Constitution en ce qui concerne
les autres dispositions de la loi soumise & son examen ;
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DECIDE

Article premier.- Sont, dans le texte de l'articde 89 de 1la
loi portant diverses mesures d'ordre social, cofitraires &
la Constitution l'abrogation de l'article 3 de/la loi

n°® 82-889 du 19 octobre 1982 ainsi que le rétAblissement
"dans sa rédaction résultant de l'article 6/de la loi

n°® 63-777 du 31 juillet 1963" de "l'article¢ L. 521-6 du
code du travail que l'article 3 de la loi/n° 82-889 du

19 octobre 1982 précitée avait modifié", /en tant que ledit
article L. 521-6 énonce que "quel que s¢it le mode de
rémunération, la cessation du travail pendant une durée
inférieure d une journée de travail dgnne lieu & une

~

retenue égale d la rémunération afféyente 3 cette journée".

Article 2.- La présente décision sgra publiée au Journal
officiel de la République frangaige.

Délibéré par le Congeil constitutionnel dans sa
séance du juillet 1987.




Séance du mardi 28 juillet 1987

Principales questions posées par
la loi portant diverses

mesures d'ordre social

I - EN CE QUI CONCERNE L'ARTICLE 89

1.1. L'article 62 de la Constitution fait-il
obstacle a ce que le Conseil constitutionnel apprécie la
constitutionnalité de celles des dispositions de 1l'article
89 qui rétablissent la loi n°® 77-826 du 22 juillet 1977, au
motif que la conformité & la Constitution de ce dernier
texte a été admise par la décision n° 77-83 DC du 20 juillet 1977

1.2. Quelle est la nature juridique de la retenue
pécuniaire consécutive a des gréves de durée inférieure a 1la

journée °?

a) Dans le cas des fonctionnaires de 1'Etat et

des établissements publics de 1'Etat & caractére administratif,

dont le traitement est frappé d'indivisibilité en application

des régles de la comptabilité publique.
cf. n® 77-83 DC du 20 juillet 1977 p. 39.

b) Dans le cas des autres catégories d'agents publics.

- La retenue peut-elle €tre regardée comme un principe
fondamental reconnu par les lois de la République
au sens donné a cette notion par le Préambule de
la Constitution de 1946 °?



- S'agit-il, comme le soutient le Gouvernement,
d'un "ticket modérateur" destiné & rendre les
agents publics plus sensibles aux conséquences
globales de gréves d'une durée inférieure a la

journée et a leur coflit pour la collectivité ?

- Est-on en présence d'une définition par le
législateur de la notion de service fait qui
aurait pour objectif indirect de sauvegarder
la continuité du service public ?

cf. n° 79-105 DC du 25 juillet 1979, p. 33

n°® 80-117 DC du 22 juillet 1980, p. 42
n® 82-144 DC du 22 octobre 1982, p. 61
n

° 86-217 DC du 18 septembre 1986, p. 141
Cons. 78.

1.3. A défaut de justification, une

retenue sur le salaire plus que proportionnelle a la durée

de la gréve, est-elle - . assimilable a une sanction civile ?

II - QUESTIONS CONCERNANT LES AUTRES ARTICLES.

2.1. Article ler qui donne force de loi & la partie

législative du Code de la sécurité sociale.

Son introduction par voie d'amendement dans le

projet de loi est-elle conforme aux dispositions combinées
des articles 39 et 44 de la Constitution °?

cf. n° 86-221 DC du 29 décembre 1986 p. 179
Cons. 5 a 9

n° 86-225 DC du 23 janvier 1987.



2.2. - Article 28 (article L. 162-38 du Code de

la sécurité sociale).

La rédactioi: du deuxiéme alinéa de l'article
L. 162-38 implique-t-elle que des arrétés des ministres
chargés de 1'économie, de la santé et de la sécurité sociale
puissent, en méconnaissant les dispositions combinées des arti-
cles 34, 37 (alinéa 1) et 21 de la Constitution, définir des
infractions pénales ?

2.3. - Validations
‘'2) Article 83 (attribution de la qualité

d'adjoint des cadres hospitaliers, a la date de leur nomina-
tion dans un emploi de ce grade, des personnes qui ont
figuré sur la liste des candidats admis au concours interne
d'adjoint des cadres hospitaliers).

Le tribunal administratif de Clermont-Ferrand
ayant annulé non seulement la délibération du jury fixant
la liste des candidats admis mais également les décisions

de nomination des cinq adjoints des cadres hospitaliers

admis a ce concours, n'y-a-t'il pas lieu de considérer que
l'attribution aux intéressés de la qualité d'adjoint des
cadres hospitaliers a la date de leur nomination porte atteinte

au principe de la séparation des pouvoirs ?

cf. n° 80-119 DC du 22 juillet 1980 p. 46
n°® 85-192 DC du 24 juillet 1985 p. 56
n° 86-223 DC du 29 décembre 1986 p. 184
n°® 87-228 DC du 26 juin 1987,

b) Article 93

Méme probléme que ci-dessus.



2.4. - Article 98 (régime des émissions publici-

taires a caractére politique).

L'introduction par voie d'amendement de modifica-

tions au régime juridique des séquences télévisées publici-
taires a caractére politique n'est-elle pas contraire aux
dispositions combinées des articles 39 et 44 de la Constitu-
tion, faute de présenter un lien avec le projet de loi portant

diverses mesures d'ordre social ?

cf. n° 85-191 DC du 10 juillet 1985 p. 46 Cons. 2
n°® 85-199 DC du 28 déc. 1985 p. 83 Cons. 2
n° 86-220 DC du 22 déc. 1986 p. 174 Cons. 12
n°® 86-221 DC du 29 déc. 1986 p. 179 Cons. 8
n°® 86-225 DC du 23 janvier 1987.



