SEANCE DU VENDREDI 16 JUILLET 1971

Compte=rendu

La séance est ouverte a 9 h.30 en présence de tous les
membres du Conseil.

M. le Président PALEWSKI, aprés avoir félicité M. SAINTENY promu
a la dignité de grand officier et M. REY, nommé chevalier de

la ILégion d'Honneur, donne la parole a M. DUBOIS, rapporteur

de la premiére affaire inscrite a l'ordre du jour et qui porte
sur l'examen, en application des articles 46 et 61 de la
Constitution, de la conformité & celle~ci, du texte de la 1loi
organigque, adoptée par le Parlement le 30 juin 1971, complétant
l'article 21 de la loi organique n°® 70-642 du 17 juillet 1970

relative au statut des magistrats.

M. DUBOIS rappelle qu'au cours de sa séance du 8¢ juillet 1970
le Conseil constitutionnel avait examiné la conformité a la
Constitution d'une loi organique relative au statut des
magistrats.

Ce texte comportait des dispositions permanentes et
d'autres dispositions transitoires destinées a mettre en place
un certain nombre de mesures permettant de remédier a la crise

du recrutement dans la magistrature.
L'article 21 de cette loi disposait notamment :

Art. 21 - Jusqu'au 31 décembre 1975 peuvent, si elles sont
licenciées en droit, étre nommées directement aux fonctions des
premier et second grades de la hiérarchie judiciaire dans les
conditions prévues aux articles 16 et 30, 1°, de l'ordonnance
précitée du 22 décembre 1958 :

1° les personnes ayant exercé pendant huit ans au moins des
fonctions judiciaires ou juridiques, soit auprés de services
frangais établis a l'étranger, soit auprés des Etats auxquels
la France est liée par des accords de coopération technique en
matiére judiciaire ou auprés d'organisations internationales ;

2° A titre exceptionnel, les personnes investies d'une mission
permanente au sein ou auprés d'une juridiction pour enfants ou
appartenant & un organisme lié au fonctionnement de cette juri-
diction et qui ont, a 1l'un de ces titres, apporté a ladite
juridiction, pendant au moins dix années, une collaboration

habituelle d'ordre juridique ou social.
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A ces diverses catégories de personnes pouvant étre
intégrées directement dans la magistrature la loi que le Consei:
doit examiner aujourd'hui en ajoute une autre dans les termes
suivants :

"A titre exceptionnel et jusqu'au 31 décembre 1975,
peuvent également demander le bénéfice des dispositions de
1'alinéa premier du présent article, si elles remplissent les
conditions qui y sont prescrites, les personnes ayant exercé
pendant huit ans au moins des fonctions juridiques auprés des
administrations centrales et des services extérieurs de 1l'Etat".

Cette loi est née d'une proposition présentée par
M. MOLLE, sénateur, votée par le Sénat en premiére lecture
puis amendée par 1l'Assemblée nationale et enfin votée par le
Sénat dans les mémes termes que par l'autre assemblée.

En la forme les prescriptions de l'article 46 de la
Constitution ont été observées et au fond il n'y a aucune
observation a faire puisque la loi soumise au Conseil ne fait
qu'ajouter une catégorie nouvelle aux personnes susceptibles
d'étre intégrées directement dans la magistrature.

Le rapporteur conclut donc a la conformité de la loi
a la Constitution.

Le Conseil partage cet avis.

M. DUBOIS donne alors lecture du projet de décision qui est
adopté sans modification.

M. le Président PALEWSKI donne ensuite la parole a M. GOGUEL,
rapporteur de la deuxiéme affaire inscrite a l'ordre du jour,
qui porte sur l'examen, a la demande du Président du Sénat, en
application de l'article 61 de la Constitution, de la confor-
mité a ladite Constitution, de la loi adoptée par 1'Assemblée
nationale le 30 juin 1971, tendant a compléter les dispositions
des articles 5 et 7 de la loi du ler juillet 1901 relative au

contrat d'association.

M. GOGUEL présente le rapport suivant :

"Le Gouvernement a déposé le 11 juin 1971 devant 1'Assemblée
nationale un projet de loi, contresigné par le Ministre de
1'Intérieur et par le Garde des Sceaux, tendant a compléter
1l'article 7 de la loi du ler juillet 1901 relative au contrat
d'association. Le 11 juin 1971, il a déclaré 1l'urgence de ce
projet, que 1'Assemblée nationale a adopté en premiére lecture
le 23 juin en le modifiant et en faisant notamment porter le
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. la loi de ) .
remaniement d 901 non seulement sur l'article 7 mais égale-
ment sur l'article 5 de celle-ci. Délibérant a son tour en
premiére lecture le 28 juin, le Sénat a repoussé le projet par
le vote de la question préalable, prcposéé par M. MARCILHACY
avec une argumentation, sur laquelle j'aurai a revenir, concer-

nant la conformité du projet de loi a la Constitution.

Conformément a l'article 45, alinéa 2, de la Consti-
tution, le Premier Ministre a alors provoqué la constitution
d'une Commission mixte paritaire. Réunie le 29 juin, celle-ci
s'est ralliée, par 8 voix contre 4 et 2 abstentions, au texte
voté en lére lecture par 1l'Assemblée nationale.

Conformément a l'article 45, alinéa 3, de la Consti-
tution, le Premier Ministre a soumis pour approbation aux deux
assemblées le texte proposé par la C.M.P. Au cours de sa 2éme
séance du 30 juin, vers 18 heures, l'Assemblée nationale a
approuvé ce Texte. Mais, le méme jour, le Sénat l1l'a repoussé,
immédiatement avant une suspension de séance qui a eu lieu a
23 h.20.

Conformément a l'article 45, alinéa 4, de la
Constitution, le Premier Ministre a demandé a 1'Assemblée
nationale, au cours de sa 3e séance du 30 juin, de procéder
a une nouvelle lecture du projet de loi. L'Assemblée a
alors repris son texte antérieur, identique a celui proposé
par la C.M,P. Son vote est intervenu immédiatement avant une
suspension de séance qui a eu lieu a 23 h 30.

Le Sénat devait alors procéder lui aussi a une
nouvelle lecture du projet. Il a repris séance a cet effet
le ler juillet & O h 25 et a repoussé 1l'ensemble du projet

de 1loi.

L'Assemblée nationale a repris séance le ler juillet
a 1 heure 5. Le Premier Ministre, conformément a l'article 45,
alinéa 4, de la Constitution, lui a demandé de statuer défi-
nitivement sur le projet modifiant la loi du ler juillet 1901.
Par voie de rappel au réglement, un député a soutenu que la
session parlementaire, ouverte le 2 avril, et qui, aux termes
de 1l'article 28 de la Constitution, ne saurait durer plus de
90 jours, aurait dii étre déclarée close a minuit, et a donc
contesté la régularité des votes qui allaient &tre émis,
L'Assemblée nationale n'en a pas moins délibéré ; elle a
adopté le projet de loi dans la rédaction qu'avait proposée 1la
C.M.P., ce qui, a ce stade de la procédure, et conformément a
la derniére phrase de l'alinéa 4 de l'article 45 de la

~

Constitution, conférait a son vote un caractére définitif.
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Mais, avant la promulgation de la loi, par lettre du
ler juillet, adressée a notre Président, le Président du Sénat,
conformément a l'article 61, alinéa 2, de la Constitution, a
déféré au Conseil constitutionnel la loi qui venait d'étre adop-
tée par 1l'Assemblée nationale et qui se trouvait donc en ins-
tance de promulgation. Le Gouvernement n'ayant pas usé de la
faculté que lui donne l'article 61, alinéa 3, de ramener a
huit jours le délai.imparti au Conseil constiutionnel pour sta-
tuer, nous disposons pour ce faire d'un délai d'un mois a

compter du ler juillet, date de notre saisine.

Je vous prie d'excuser la longueur et le caractére
détaillé de cette chronologie., Celle-ci m'a paru nécessaire,
parce qu'elle fait ressortir une difficulté sur laquelle je pense
gue nous aurons a nous prononcer en premier lieu, indépendamment
de l'examen au fond de la loi qui nous a été soumise : doit-on
admettre que des votes intervenus, au Sénat d'abord, puis a
1'Assemblée nationale, au cours d'une séance ouverte le dernier
jour d'une session, avant que cette session elit été déclarée
close, mais qui ont eu lieu -les comptes rendus officiels en font
foi- au dela de minuit, c'est-a-dire, au point de vue du calen-
drier, le lendemain du dernier jour de la session sont des votes
réguliers ?

La difficulté n'est pas nouvelle et, en fait, elle a
toujours été tranchée dans le sens de l'affirmative. Bien souvent
sous la IIIeme République et sous la IVéme des textes budgétaires
comportant 1l'autorisation de percevoir les impdts a partir du
ler janvier d'une année déterminée, n'ont été adoptés définiti-
vement, au cours d'une séance ouverte le 31 décembre, qu'au
dela de minuit, et donc le ler janvier, parfois méme le 2 janviea
Contrairement a la légende, on n'arrétait pas pour autant la
pendule, car les comptes rendus officiels mentionnent avec
exactitude les jours et heures des suspensions, puis de la
levée de la séance. De méme, sous la Ve République, il est
arrivé en 1959, 1961, 1969, 1970 que le Sénat ne se prononce en
premiére lecture sur le projet de loi de finances, au cours
d'une séance ouverte le dernier jour du délai qui lui était
imparti, qu'au dela de minuit.

Les votes intervenus dans ces conditions ont toujours
été considérés comme réguliers : quiconque connait les servitu-
des du travail parlementaire sait bhien que les réunions de
commissions ou de groupes qui ont lieu pendant les suspensions
de séance se prolongent souvent plus qu'il n'avait été prévu,
ce qui ne permet pas de garantir que la séance reprendra a une
heure précise. Il serait certainement contraire & la Constitution
d'ouvrir uneé séance le lendemain du dernier jour de la session.
Je ne pense pas qu'il le soit de prolonger la séance au dela de
minuit pour achever l'examen des affaires inscrites a 1l'ordre
du jour de cette séance. Telle est la tradition parlementaire
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francaise que je crois raisonnable : car toute autre solution

N

constituerait une véritable prime a l'obstruction.

Je vous propose donc de décider que les votes inter-
venus au Sénat, puis a 1l'Assemblée nationale, au cours de leurs
séances du 30 juin 1971, mais au dela de minuit sont des votes
réguliers, d'old il suit que la loi tendant a compléter les
articles 5 et 7 de la loi du ler juillet 1901 relative au
contrat d'association a bien été adoptée définitivement et
qu'elle était donc en instance de promulgation lorsque le
Président du Sénat 1l'a soumise a l'examen du Conseil constitu-
tionnel en conséquence de quoi celui-ci en est réguliérement
saisi.

Je pense, Monsieur le Président, qu'il serait bon que
le Conseil se pronongdt sur cette question préjudicielle, avant
que nous passions a l'examen au fond de la loi soumise a notre
examen et de savoir s'il convient d'en faire état dans notre
décision ou est-ce que cela va sans dire ?"

M. COSTE-FLORET et M. DUBOIS estiment souhaitable de préciser
dans la décision que la loi a été votée réguliérement.

I1 en est ainsi décidé.

M. GOGUEL signale également qu'il y a eu une légére irrégularité
dans la saisine du Conseil puisque le Président du Sénat qui
aurait di, aux termes de l'article 18 de 1'ordonnance portant
loi organique sur le Conseil constitutionnel, notifier sa saisin
du Conseil au Président de la République, au Premier Ministre

et au Président de 1'Assemblée nationale, n'a pas fait de noti-
fication a cette derniére autorité. Cela résulte d'ailleurs de
la lettre de saisine

Cette erreur est dieau fait que le Président du Sénat
a reproduit le précédent de 1962 lorsque son prédécesseur,
M. MONNERVILLE, avait déféré au Conseil la loi référendaire
relative a 1'élection du Président de la République au suffrage
universel. Evidemment a cette époque 1l'Assemblée étant dissoute

~

aucune notification ne pouvait &tre faite a son Président.

Toutefois, dans le cas présent 1l'espéce est différente
M. GOGUEL pense néanmoins que l'irrégularité ainsi constatée est
sans importance car, en fait, aucune des autorités visées a

l'article 18 n'a produit de mémoire devant le Conseil pour faire
connaitre son point de vue.

M. COSTE-FLORET estime que les notifications prévues &
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1'article 18 sont de pure courtoisie et ne sont pas obligatoires

M. LUCHAIRE considére que l'irrégularité signalée par le rappor-
teur doit &re passée sous silence dans la décision mais que la
notification n'en est pas moins une formalité obligatoire car
elle permet aux autorités de présenter des mémoires. C'est donc

une formalité obligatoire mais qui n'est pas requise a peine de
nullité.

Le Conseil approuve cette solution.

M. GOGUEL poursuit :

"Il me parait utile de noter maintenant que la lettre
adressée le ler juillet par le Président du Sénat au Président
du Conseil constitutionnel ne comporte aucune prise de position
quant & la conformité & la Constitution de la loi déférée a
notre examen. M. Alain POHER demande au Conseil "de se prononcer
sur la conformité de ce texte a la Constitution". Il ne lui
demande pas "de déclarer ce texte non conforme a la Constitu-
tion", comme l'avait fait son prédécesseur, le Président Gaston
MONNERVILLE, a l'égard de la loi référendaire sur lElection du
Président de la République, en octobre 1962. Le Président du
Sénat ne prend donc pas parti, il ne nous a d'ailleurs fait
parvenir aucun mémoire développant une argumentation quelconque

dans un sens ou dans un autre”.

M.M. COSTE~FLORET, DUBOIS et LUCHAIRE signalent qu'ils ont recgu
un mémoire mais celui-ci n'étant pas signé et n'ayant pas été
communiqué aux autres membres du Conseil ne sera pas pris en
considération.

M. GOGUEL reprend :

"Par un communiqué donné a la presse le ler juillet,
le Président Alain POHER a expliqué en ces termes sa position :

"Le Sénat vient de rejeter, par 13 voix d'écart sur prés de

300 votants (en fait 275), le projet de loi portant réforme de
la législation en matiére d'associations. Le résultat, acquis
aprés des débats approfondis, montre que sur ce texte fondamen-
tal, on est en droit de s'interroger. C'est pourquoi le Présiden
du Sénat est conduit a saisir le Conseil constitutionnel afin
qu'il se prononce sur cette loi finalement adoptée par 1l'Assem~
blée nationale, Il est en effet dans les attributions de la
Haute juridiction constitutionnelle de dire le droit, afin
d'éclairer le législateur. De méme, c'est le devoir du Président
du Sénat de la mettre a m&me de les exercer quand les circons-
tances l'exigent, puisque la Constitution lui en donne le

pouvoir,
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Malgré ce que je serais tenté d'appeler la "neutralité
des conditions de notre saisine, les débats intervenus au Sénat
nous éclaireront sur les raisons pour lesquelles, en votant le
28 juin la question préalable la Haute Assemblée consideére
comme non conforme a la Constitution le projet de loi complétant
les articles 5 et 7 de la loi du ler juillet 190l.

Mais, pour comprendre ces raisons, développées par
M. MARCILHACY le 28 juin et que la Commission des lois consti-
tutionnelles de la Haute Assemblée a fait sienne ce jour-1la en
se pronongant en faveur de la question préalable -sans cependant
les avoir reprises lors du dernier vote intervenu au Sénat au
cours de la séance du 30 juin- il convient maintenant d'exposer
la substance du projet de loi dont nous avons a examiner la
conformité a la Constitution.

Aux termes de l'article 2 de la loi du ler juillet
1901 relative au contrat d'association les associations de
personnes peuvent se former librement sans autorisation et
déclaration préalables, mais elles ne jouissent de la capacité
juridique que si elles ont été rendues publiques par les soins
de leurs fondateurs.

L'article 5 de la loi de 1901 institue pour assurer
cette publicité un systéme de déclaration préalable, faite a la
préfecture ou a la sous-préfecture de l'arrondissement du sieége
social, et qui doit énoncer le titre et 1l'objet de l'association,
le sieége de ses établissements, les noms, professions et domicile
de ceux qui sont chargés de son administration ou de sa directio:
Deux exemplaires des statuts doivent étre joints a cette décla-~
ration dont, prescrit la loi, "il sera donné récépissé".

Ce récépissé, aux termes d'une pratique administrative
doit é&tre produit pour que la déclaration de l'association
puisse &tre insérée au Journal officiel.

L'article 3 de la loi de 1901 déclare nulle et de nul
effet toute association fondée sur une cause ou en vue d'un
objet illicite, contraire aux lois, aux bonnes moeurs, ou qui
aurait pour but de porter atteinte a 1'intégrité du territoire
national et a la forme républicaine du Gouvernement.,
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L'article 7 dans la rédaction que lui a donnée un
décret-loi du 23 octobre 1935, dispose qu'en cas de nullité
prévue par l'article 3, la dissolution de 1l'association est
prononcée par le tribunal civil, soit a la requéte de tout
intéressé, soit a la diligence du ministére public, et ajoute
que celui-ci peut assigner a trois jours francs, et que le
tribunal peut ordonner par provision et nonobstant toute voie
de recours la fermeture des locaux et 1l'interdiction de toute

réunion des membres de l'association.

A .ces indications, je crois indispensable d'ajouter que
la loi du ler juillet 1901 avait fait, dans son titre III, au
régime de liberté, qu'elle instituait, une exception a 1'égard
des congrégations religieuses, soumises a un régime d'autori-
sation préalable par voie législative auquel un acte dit loi
du 8 avril 1942 a substitué un régime d'autorisation préalable
par décret rendu sur avis conforme du Conseil d'Etat.

Un décret-loi du 12 avril 1939 a d'autre part institué
un régime d'autorisation préalable par le Ministre de 1'Inté-
rieur des associations étrangéres, et précisé que sont réputées
étrangéres les associations dont le siége est a l'étranger, qui
ont des administrateurs étrangers eu dont plus du quart des
membres sont des étrangers.

Enfin, une loi du 10 janvier 1936 a prévu la disso-
lution par décret en Conseil des ministres des associations ou
groupements de fait :

1°) qui provoqueraient des manifestations armées dans les rues ;

2°) qui présenteraient le caractére de groupes de combat ou de
milices privées ;

3°) ou qui auraient pour but de porter atteinte a 1l'intégrité

du territoire national ou d'attenter par la force a la forme
républicaine du Gouvernement.

Une ordonnance du 30 décembre 1944 y a ajouté celles
ou ceux dont l'activité tendrait a faire échec aux mesures
concernant le rétablissement de la légalité républicaine, et
une loi du 5 janvier 1951 celles ou ceux qui auraient pour but
soit de rassembler des individus ayant fait 1'objet de condamna-
tions du chef de collaboration avec l'ennemi soit d'exalter
cette collaboration.

Telle est, sommairement résumée, la législation
actuelle en matiére d'associations.
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En quoi la loi soumise au Conseil constitutionnel
tend-elle a la modifier ?

Elle ne touche en rien a l'article 2 ni a l'article 3.

L'article ler introduit deux modifications dans le texte de
1l'article 5 de la loi de 1901.

L'une consiste simplement a préciser que la publicité
de l'association déclarée résulte d'une insertion au Journal
officiel, sur production du récépissé de la déclaration ; il
s'agit en somme d'écrire dans la loi ce qui résultait jusqu'ici
d'une pratique administrative.

On peut se demander si une telle prescription entre
vraiment dans le domaine de la loi, tel qu'il est défini par
l'article 34 de la Constitution ; ne s'agit-il pas, plutdt que
d'une garantie fondamentale accordée aux citoyens pour 1l'exercic
des libertés publiques, d'une simple disposition de procédure
relevant du pouvoir réglementaire ? Tout bien réfléchi, Jje ne le
pense pas, car les questions concernant la délivrance du récé-
pissé et ses effets tirent leur importance du fait que ce
récépissé est nhécessaire a la publicité. La procédure, en l'es-
péce, est indissolublement liée au fond, et je crois donc
cette modification en apparence mineure de la loi de 1901
conforme a la Constitution.

La seconde modification apportée par l'article ler a
l'article 5 de la loi de 1901 consiste dans la substitution aux
mots "il en sera donné récépissé”" (de la déclaration) des mots :
"il sera donné récépissé de celle-ci dans le délai de cing jours
sous réserve des dispositions de 1l'article 7".

Ce sont ces derniéres qui donnent son sens a la créa-
tion d'un délai de cing jours pour la délivrance du récépissé.
C'est donc a propos de l'article 7 que nous aurons a étudier

le probléme soulevé par 1l'institution de ce délai.

L'article 2 apporte au ler alinéa de l'article 7 de la loi de
1901 deux modifications de forme : 1'expression "tribunal civil"
est remplacée par celle "tribunal de grande instance" et 1l'ex~-
pression "assigner a trois jours francs" par celle "assigner a
jour fixe".

Il s'agit uniquement 1la d'une mise a jour du vocabu-
laire, qui ne veut manifestement soulever aucun probléme d'ordre
constitutionnel.
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L'article 3 par contre, tant en lui-méme qu'en raison du renvoi
a l'article 7 qui figure au texte modificatif de l'article 5

de la loi de 1901 figurant a l'article 1 de la loi que nous
examinons, est celui qui fait probléme.

Il tend a compléter 1l'article 7 de la loi de 1901
par cing nouveaux alinéas, dont la substance est la suivante :

en cas de déclaration faite par une association "apparaissant®
fondée sur une cause ou en vue d'un objet visé a l'article 3 de
la loi de 1901, ou par une association "paraissant" reconsti-
tuer une association dont la nullité ou la dissolution a été
réguliérement constatée ou prononcée, le nouveau texte donne

au procureur de la République, pendant le délai de 5 jours étab
au nouvel article 5 de la loi de 1901, la faculté d'assigner le
déclarant devant le président du tribunal de grande instance
statuant sur référé, et prévoit que cette assignation ouvre

un nouveau délai de huit jours pour la délivrance du récépissé.
Le Président du tribunal de grande instance doit rendre son
ordonnance avant l'expiration de ce délai.

S'il ne l1l'a pas fait, le récépissé doit &tre immé-
diatement délivré.

Il en est de méme si le Président use d'une ordonnanc

~

ne prescrivant pas le sursis a la délivrance du récépissé.

Mais, si le Président ordonne le sursis, il s’ouvre
par 1la méme un nouveau délai de 8 jours au cours duquel le
tribunal doit étre saisi au fond.

S'il n'en est pas ainsi, le récépissé doit étre
délivré.

Mais si le tribunal est saisi au fond, il s'ouvre par
132 méme un délai de 2 mois. Si, au cours de ce délai, le tri-
bunal -devant lequel aux termes du ler alinéa de l'article 7,
le Procureur de la République peut assigner a jour fixe- n'a
pas, soit ordonné l'une ou l'autre des mesures provisoires
prévues a ce ler alinéa (fermeture des locaux de l'association
et interdiction de toute réunion de ses membres) soit constaté
la nullité prévue a l'article 3 de la loi de 1901 et prononcé
la dissolution de l'association, le récépissé doit étre délivré,
nonobstant appel du ministére public, sur le vu d'un certificat
du greffier.

Par contre,si, dans le délai de 2 mois, le tribunal
a ordonné par provision l'une ou 1l'autre des mesures prévues au
ler alinéa de l'article 7, le récépissé n'est pas délivré.
Encore que, le texte ne le dise pas, il semble en résulter
qu'il ne le serait ultérieurement qu'en cas de décision de
justice devenue définitive refusant de constater la nullité de
1'association.

e/



Quels sont les changements apportés par le systéme

que je viens de résumer par rapport a celui qui est actuellement
en vigueur ?

Ils consistent essentiellement, pour le cas d'associa-
tions "paraissant" tomber sous le coup de l'article 3 de la loi
de 1901 ou "paraissant" reconstituer une association reconnue
comme nulle par décision de justice ou dissoute par décret en
Conseil des Ministres, c'est-a-dire dans des cas exceptionnels,
dans la substitution d'un contrdle préalable, confié a 1'autorit
judiciaire, au contrdle a posteriori, par la méme autorité
judiciaire, qu'avait institué la loi de 1901. Mais rien n'est
changé aux critéres de nullité.

Pour les associations ne paraissant pas tomber sous
le coup de l'article 3 ni reconstituer une association annulée
ou dissoute, le seul changement consiste dans le fait que le
récépissé devra étre délivré dans le délai de cing jours au
lieu de 1l'étre (en principe, mais non en fait, bien souvent)
immédiatement.

Ce changement de procédure aboutit-il, comme on 1l'a di
au cours des débats parlementaires ou écrit dans la presse, a
instituer un systéme d'autorisation préalable ?

Je ne le crois pas, car l'autorisation préalable telle
qu'elle existe dans notre droit a 1'égard des congrégations
religieuses et des associations réputées étrangeéres est carac-
térisée par le fait qu'elle émane du pouvoir gouvernemental et
est requise pour toutes les associations de la catégorie
considérée.

Or, au contraire, le contrdle préalable institué par
la nouvelle loi est confié a 1l'autorité judiciaire et n'existera
que dans des cas exceptionnels, j'entends bien que le procureur
de la République, qui regoit la faculté d'assigner le déclarant
devant le Président du tribunal de grande instance statuant son
référé, n'aura nécessairement pu étre informé que par 1l'autorité
préfectorale devant laquelle aura été déposée la déclaration
litigieuse. Mais il n'en conservera pas moins son pouvoir
d'appréciation, et a plus forte raison en sera-t-il de mé&me du
président statuant sur référé, puis du tribunal lui-méme, sta-
tuant au fond. C'est donc bien 1l'autorité judiciaire qui exercer
le contrdle préalable, et il s'agit de toute autre chose que
d'une autorisation préalable donnée ou refusée par le pouvoir
gouvernemental et, en un sens, ce contrdle préalable est
"a posteriori" dans la mesure ol il s'exerce sur des documents
déposés au moment de la déclaration.



Cela dit, quels sont les problémes d'ordre constitu-
tionnel que peut soulever la loi sur laquelle le Président du
Sénat a tenu a ce que se pronongdt le Conseil constitutionnel ?

J'en apercgois trois, qui sont respectivement posés
par l'article 34, par l'article 4 et par le préambule de la
Constitution au respect de laquelle il nous appartient de
veiller.

Article 34 : La matiére dont traite la loi qui nous est soumise
appartient-elle bien au domaine de la loi ? Ne reléve-t-elle
pas en réalité de celui du réglement ? Le Gouvernement avait
initialement pensé agir par voie de R.A.P. Au début de mai,

il a saisi le Conseil d'Etat d'un projet de modification du
décret du 16 aoidt:1901, tendant a insérer dans celui-ci deux
articles nouveaux aux termes desquels le récépissé n'aurait pas
été délivré lorsque, dans le délai d'un mois aprés la déclara-
tion, le tribunal de grande instance, saisi par le Procureur

de la République (ou méme informé par 1l'autorité préfectorale)
aurait ordonné par provision la fermeture des locaux ou 1l'inter-
diction de toute réunion des membres de l'association.

Tout en proposant une procédure un peu différente, 1la
Section de 1l'Intérieur avait conclu a la légitimité de l'utili-
sation de la voie réglementaire. Mais le Conseil d'Etat sta-
tuant en Assemblée Générale, a été d'un avis différent : il a
pensé que l'affaire mettait en cause les régles concernant les
droits civiques et les garantiés fondamentales accordées aux
citoyens pour l'exercice des libertés publiques et ne pouvait
donc, en application de 1l'article 34 de la Constitution, &tre
traitée que par la loi.

Notre Conseil n'est évidemment pas 1ié par l'avis du
Conseil d'Etat. Mais les raisons qui ont motivé celui-ci vous
paraitront sans doute, comme a moi-méme, parfaitement fondées.
Les modalités de l'exercice de la liberté d'association sont
évidemment modifiées par la loi qui nous est soumise, méme si
ce ne doit &tre que dans des cas exceptionnels et selon une
procédure plus libérale que celle d'ores et déja établie par la
loi a 1'égard de certains types particuliers d'associations.
Je vous propose donc de décider sur ce point que la loi qui nous
est soumise n'est pas en contradiction avec l'article 34 de 1la
Constitution.

Article 4 : C'est ici qu'il convient d'évoquer l'argumentation

~

développée devant le Sénat le 28 juin par M. MARCILHACY a 1'appt
de la question préalable qu'il a proposée que la commission des
lois a approuvée et que le Sénat a votée par 127 voix contre 10Ot
et 40 abstentions contraires.
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L'article 4 de la Constitution dispose : "les partis et
groupements politiques concourent a l'expression du suffrage.
Ils se forment et exercent leur activité librement. Ils doivent
respecter les principes de la souveraineté nationale et de la
démocratie.

Il est apparu & M. MARCILHACY que la possibilité de
l'exercice d'un contrdle préalable de la régularité de la forma-
tion d'associations déclarées contrevenait a la régle constitu-
tionnelle selon, laquelle les partis et groupements politiques se
forment librement. A 1l'appui de cette opinion, M. MARCILHACY a
rappelé la décision du 18 mai dernier par laquelle, conformément
a sa jurisprudence de 1959, le Conseil constitutionnel a déclaré
conforme a la Constitution le nouvel article du réglement du
Sénat faisant obligation aux groupes de cette Assemblée de rendre
publique une déclaration politique en constatant que cette obli-
gation n'emportait aucun contr8le du contenu de cette déclaration

En ce qui concerne cet aspect de 1l'argumentation déve-
loppée par M, MARCILHACY, je voudrais indiquer que, selon moi,
le probléme de la formation des groupes politiques dans une
Assemblée parlementaire et celui de la formation d'associations
déclarées sont trés différents 1l'un de 1l'autre. Les groupes sont
des organes nécessaires dans la vie d'une Assemblée et, a beaucou
d'égards, les parlementaires n'appartenant pas a un groupe sont
défavorisés dans l'exercice de leur mandat. C'est la raison pour
laquelle, soucieux de l1'égalité entre membres d'une méme assemblé
et tenant a ce qu'il ne fiit pas possible a une majorité de faire
obstacle a la constitution de groupes par la minorité, le Conseil
constitutionnel, en 1971 comme en 1959, a écarté toute notion de
contr8le du contenu de la déclaration politique faite par un
groupe parlementaire. Mais ceci n'est évidemment valable que dans
la mesure ol ces groupes ne sont vraiment que des groupes parle-
mentaires. A supposer par exemple qu'un groupe d'une assemblée
provoqudt, en tant que tel, des manifestations armées dans la rue
il tomberait indiscutablement sous le coup de la loi du 10 janvie
1936.

Autrement dit, l'absence de tout contrdle sur les dé-
clarations des groupes politiques des Assemblées correspond au
fait que ceux-ci n'exercent leur activité que dans le cadre de
cette Assemblée. On ne saurait conclure d'une décision favorable
a cette absence de contrdle qu'il doive nécessairement en &tre
de m@me pour des associations politiques exercant leur activité
dans le pays.

Cela dit, il m'apparait fondamental de constater que
l'article 4 de la Constitution forme un tout, et significatif
d'une certaine fragilité de l'argumentation développée par
M. MARCILHACY devant le Sénat le 28 juin que celui-ci n'ait cité
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le texte de cet article qu'en le contractant sur la formule que
voici : "les partis et groupements politiques se forment libre-
ment" (J.0. 29 juin 1971, Débats Sénat du 28 juin ; n°® 433, bas
de la 2é& colonne).

En réalité, les partis et groupements politiques dont
l'article 4 prescrit qu'ils se forment et qu'ils exercent leur
activité librement sont ceux qui répondent a la définition qu'er
donne cet article, c'est-a-dire qui "concourent a 1l'expression
du suffrage" et qui respectent 1l'obligation que leur fait cet
article : "ils doivent respecter les principes de la souverainet
nationale et de la démocratie”,

L'existence de cette définition, 1l'énoncé de cette
obligation me paraissent nécessairement impliquer la légitimité,
et méme la nécessité, d'un mécanisme de contrdle. Contrdle
n'excluant pas la liberté, s'il était exercé par le pouvoir
gouvernemental ou par l'une de ses émanations, comme l'autorité
préfectorale, le contr8lé ne me paraitrait pas respecter 1la
liberté, Mais un contrdle exercé par 1l'autorité judiciaire me
parait au contraire parfaitement compatible avec la liberté.
J'attache a cette considération une importance toute particu-
liére a un moment ot 1l'autorité des décisions judiciaires est
mise en cause.

La notion de liberté prévue a l'article 4 n'exclut
aucunement 1l'existence d'un contrdle s'il est exercé par
1'autorité judiciaire.

Faut-il rappeler que la loi du 10 janvier 1936 per-
mettant la dissolution par décret en Conseil des Ministres de
certaines associations ou groupements de fait dans les condi-
tions rappelées précédemment, peut parfaitement s'appliquer a
des associations se qualifiant de "partis" ? Le décret du
12 juin 1958 a dissous des groupements ayant pris le nom de
partis.

Pourrait-on soutenir que l'atrticle 4 de la Constitu-
tion fait obstacle a une telle application de la loi du 1O
janvier 1936 ? Evidemment non : c'est donc que cet article
n'interdit pas le contrdle de 1l'activité des partis qui ne
répondent pas & la définition qu'ils se donnent étne respectent pa
les obligations qu'il édicte - et, le cas échéant, un contrdle
empéchant de tels "partis", s'ils ont été dissous, de se

reconstituer.

L'essentiel, me semble-t-il, c'est en somme de recon-
naitre que la liberté n'est pas la licence ou l'anarchie, que
par conséquent la liberté n'exclut ni la réglementation, ni le
contr8le, a condition que celui-ci ne soit pas arbitraire,
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c'est-a-dire qu'il reléve de 1l'autorité judiciaire et non des
pouvoirs gouvernementaux ou de l'administration.

Sans doute les raisonnements que je viens de déve-
lopper, et par lesquels, j'ai été personnellement convaincu que
1'article 4 de la Constitution ne saurait é&tre valablement
invoqué a l'encontre de la loi qui nous est soumise, peuvent-
ils préter a discussion.

Il me semble -mais peut-é&tre suis-je dans l'erreur-
qu'il n'en va pas de méme des constatations que je vais faire
maintenant et que je crois en tout état de cause, décisives :
l'article 2 de la loi du ler juillet 1901, que la loi qui nous
est soumise ne modifie pas, permet aux associations de perspnnes
de se former librement, sans autorisation ni déclaration préa-
lable. Sans doute ces associations non déclarées n'ont-elles
pas la capacité juridique.Mais elles ont les droits nécessaires
pour fonctionner et notamment celui de percevoir des cotisa-
tions et de se faire ouvrir des comptes bancaires ou postaux.
Or deux au moins des partis politiques actuellement existants
en France, le Parti socialiste, fondé en 1905 et le Parti
communiste, fondé en 1920, n'ont jamais pris la forme d'asso-
ciations déclarées, et leur existence légale repose uniquement
sur l'article 2 de la loi de 1901.

Cette considération ne parait trancher la question :
quand bien méme les nouveaux articles 5 et 7 de la loi de 1901,
tels que les établit la loi qui nous est soumise, paraitraient
a certains d'entre nous trop restrictifs par rapport a l'article
4 de la Constitution, l'existence de l'article 2 et son
utilisation par certains des partis politiques les plus actifs
de la France contemporaine doivent, me semble-t-il, convaincre
chacun d'entre nous que la loi qui nous est soumise respecte
pleinement l'article 4 de la Constitution.

Reste le préambule de celle-ci qui proclame 1l'attache-
ment du peuple francgais aux Droits de l'homme et aux principes
de la souveraineté nationale tels qu'ilsont été définis par la
Déclaration de 1789, confirmée et complétée par le préambule de
la Constitution de 1946.

Une lecture attentive de la Déclaration des Droits
de 1l'homme et du citoyen du 26 aoit 1789 ne m'a pas permis d'y
trouver quelque passage que ce soit concernant la liberté
d'association.

Mais le préambule de la Constitution de 1946 mentionne
"les principes fondamentaux reconnus par les lois de la
République"”". Formule, a vrai dire, tellement générale et telle-
ment vague qu'il m'apparaitrait fort difficile et fort dangereu:
parce que nécessairement fort arbitraire ou au moins fort

subjectif de 1l'invoquer a 1l'appui d'un contrdle de constitu-
tionnalité d'une loi votée conformément aux régles fixées par
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la Constitution de 1958, aux termes de laquelle (article 3)
"la souveraineté nationale appartient au peuple, qui 1l'exerce
par ses représentants (c'est le cas de la loi que nous exami-
nons) ou par la voie du référendum"..

Je me suis néanmoins posé la question de savoir si
1l'on pourrait considérer que la liberté de créer une associa-
tion dotée de la capacité juridique réservée par la loi de 1901
aux associations déclarées, sans pouvoir étre soumis a aucun
contrSle préalable de la 1légalité de cette association, pourrait
étre considérée comme un des principes fondamentaux reconnus
avant 1946 par les lois de la République".

M. GOGUEL signale qu'il s'est reporté aux travaux préparatoires
du préambule de la Constitution de 1946 et que la phrase rela-
tive aux principes fondamentaux reconnus par les lois de la
République fut adoptée sur un amendement de M. de TINGUY du
POUET. En séance publique M. Maurice GUERIN qui soutenait cet
amendement n'a & aucun moment invoqué la loi sur la liberté
d'association ou sxx la loi sur la liberté de réunion car il
aurait fallu évoquer le probléme des congrégations religieuses.
M. André PHILIPP avait alors combattu 1'amendement.

Ets~ce que le vote de l'Assemblée a donné valeur
constitutionnelle aux principes de la liberté d'association tels
que prévus par la loi de 1901 ? M, GOGUEL reprend :

"La réponse a cette question me parait négative, en
raison du fait qu'a 1l'égard d'associations qu'a tort ou a
raison il jugeait dangereuses pour 1'Etat républicain, les
congrégations religieuses en 1901, les associations réputées
étrangéres en 1939, la législation de la III& République a
institué un régime pur et simple d'autorisation préalable.
C'est un des principes fondamentaux de la République qu'elle
se défende quand on la menace.

Les lois de la République ont en somme toujours
reconnu le principe que, pour des raisons d'ordre politique, la
nature de certaines associations pouvant faire courir des
risques a 1l'Etat républicain, il était 1légitime de soumettre ces
associations a un systéme d'autorisation préalable. Comment
pourrait-on dés lors soutenir que les principes fondamentaux de
ces lois s'opposent a l'organisation d'un contrdle préalable par
l'autorité judiciaire de la 1légalité de certaines associations
de droit commun ?

Telles sont les raisons pour lesquelles -sans me
prononcer sur l'opportunité ni sur 1l'utilité des mesures prises
par la loi qui nous est soumise mais non sans rappeler cependant
que 1l'Assemblée générale du Conseil d'Etat en a reconnu le bien
fondé~ je conclus ce rapport en proposant au Conseil constitu-
tionnel de décider que la loi complétant les dispositions des
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articles 5 et 7 de la loi du ler juillet 1901 relative au

contrat d'association n'est contraire a aucune disposition
de la Constitution".

A l'issue de ce rapport, M. le Président PALEWSKI
remercie M. GOGUEL et souligne que le Conseil a apprécié
1'élégance, laﬁcience et 1'autorité qui s'attachent a son
rapport.

M. COSTE-FLORET déclare s'associer aux éloges décernés au
rapporteur et constate qu'il fait la méme analyse que lui
mais pour arriver a une conclusion contraire.

Aprés avoir écarté 1l'argument tenant au vote de la
loi hors session, M. COSTE-FLORET rappelle que le rapporteur
a déclaré que la délivrance du récépissé et, partant, 1la
publication au Journal officiel, n'était qu'une formule de
publicité mais pour M. COSTE-FLORET c'est précisément parce
qu'il s'agit d'une telle formule qu'elle ne devrait étre
assortie d'aucun contrdle ainsi qu'il en va pour les sociétés
commerciales, C'est la jurisprudence de 1l'arrét Prunget et du
jugement récent rendu par le tribunal administratif de Paris.

Bien que la loi soumise au Conseil institue un
contrb8le judiciaire et non administratif, l'autorisation n'en
sera pas moins préalable et c'est 1la le véritable probléme.

Reprenant 1l'analyse faite par M. GOGUEL, M. COSTE-
FLORET déclare mettre de co6té l'argument tenant a l'article 34
de la Constitution et il ne pense pas que 1'Assemblée générale
du Conseil d'Etat ait voulu trancher le probléme de la constitu
tionnalité du texte qui lui était soumis.

En ce qui concerne l'argumentation tenant & l'article
4, M. MARCILHACY a eu tort de citer cet article par contraction
car sa lecture compléte montre bien que cet article maintient 1
systéme répressif. C'est aprés s'étre formés librement que les
partis peuvent étre réprimés s'ils sont contraires aux princi-
pes de la souveraineté nationale et de la démocratie.

Quant aux travaux préparatoires de la Constitution de
1946 il faut noter que si M. André PHILIPP n'a pas soutenu
1'amendement de M. de TINGUY c'est parce qu'il pensait au
principe de la liberté de 1l'enseignement.

Mais depuis 1946 le Conseil d'Etat a deux reprises
et notamment dans un arrét du 24 janvier 1958 (rec. p.38) a
confirmé que la liberté d'association était un principe consti-
tutionnel.
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Cette liberté est en effet comprise dans les lois
fondamentales de la République. Il reste dés lors a savoir s!'
il lui est porté atteinte par la loi nouvelle. Celle-ci a pour
objet de substituer un contrdle a priori a un contrdSle a
posteriori. Le tribunal aura a juger les associations sur les
documents présentés par elles et qui pourront donc facilement
revétir une forme légale, mais le probléme reste que ce
systéme préventif va remplacer un systéme répressif et que,
ce faisant, il sera institué un contrfle préalable qui porte
atteinte a la liberté d'association ,et par la méme a une libert
fondamentale. Il convient donc de déclarer la loi soumise au
Conseil contraire au préambule de la Constitution de 1958.
Enfin, la République ne doit pas étre défendue par n'importe
quel moyen.

M. DUBOIS expose n'avoir pas grand'chose a ajouter a l1l'argumen-
tation de M. COSTE-FLORET sur le plan du droit.

Sur le plan des faits, M. DUBOIS constate que les
autorités de 1l'Etat disposent déja de nombreux pouvoirs pour
dissoudre les associations.

La loi nouvelle veut donc parer a quelque chose
que M. DUBOIS n'apergoit pas.

Dans 1l'avis que le Conseil d'Etat a émis dans sa
séance du 17 mai 1971 sur le projet de loi, il est écrit :
"La légiglation actuellement en vigueur, qui ne met aucune
condition & l'existence légale d'une association non déclarée,
ne subordonne pas non plus l'obtention de la capacité juridique
prévue par l'article 6 de la loi précitée du ler juillet 1901
a une vérification préventive des irrégularités ou des illé-
galités dont 1'association peut é&tre entachée”. Par conséquent,
c'est un procés d'intention qui sera fait aux associations.
Or, dans un régime libéral on ne fait pas ce genre de proceés,
on juge sur les actes.

Dans le projet de décision il est d'ailleurs écrit
que les associations auxquelles seraient refusées le récépissé:
"devraient, en tout état de cause, &tre dissoutes..." ce qui
parait &tre un ordre donné & l'autorité judiciaire.

En conclusion, M. DUBOIS confirme qu'a son sens le
texte soumis au Conseil est contraire au préambule de la
Constitution que le Conseil a d'ailleurs déja visé dans sa
décision de juin 1970 sur les Communautés européennes.

M. LUCHAIRE est tout a fait d'accord avec M. GOGUEL lorsqu'il
dit qu'il faut que la République se défende mais ne croit pas
que la loi soumise au Conseil le permette.
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M. LUCHAIRE craint que les associations a la limite
de la légalité ne se déclarent plus. C'est d'ailleurs ce qui
s'était fait, en son temps, pour le parti socialiste et le
parti communiste. Ce n'est donc pas en s'en prenant a la
capacité juridique des associations que l'on défend la Répu-
blique.

Lorsque l'on compare le Conseil constitutionnel aux
autres juridictions qui, dans le monde, exercent une activité
semblable, on dit toujours que le Conseil est 1'organe régu-
lateur de l'activité des pouvoirs publics alors que les autres
institutions étrangéres sont les défenseurs des libertés.

Aujourd'hui le Conseil doit donc faire tres attention
car par l'affaire dont il a a connaitre il retrouve cette
tdche de défenseur des libertés. C'est ce qui ressortait de
l'article du professeur ROBERT, paru dans "Le Monde", par leque.
M. LUCHAIRE a été trés touché.

Sur le fond, M. GOGUEL a bien senti qu'un régime
d'autorisation préalable est contraire a la Constitution
mais il distingue entre autorisation judiciaire et autorisation
administrative.

Toutefois, la justice doit intervenir aprés 1l'infrac-
tion, pas avant. Elle doit réprimer et c'est la faire se subs-
tituer a 1'appréciation administrative que de lui demander une
appréciation préalable.

On rencontre la le probléme des partis politiques.
Un contr8le de leur activité est normal et nécessaire mais cela
ne signifie pas que ce contrdle doive étre préalable. Les mots
"se forment librement" veulent dire que l'acte est libre sauf,
par la suite, a répondre de son exercice abusif. .

Par exemple avant guerre "les croix de feu" ont été
dissoutes peu avant les élections mais aussitdt le P.S.F. s'est
reconstitué légalement. Dans le nouveau systéme ce ne serait
plus possible et ainsi le P.S.F. n'aurait pu présenter de
candidats aux élections.

Il parait donc dangereux de sortir des normes
établies.

En fait, tout est venu de ce que le ministére de

1'Intérieur a attaché a la délivrance du récépissé une valeur
d'approbation qu'il n'avait pas.
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Mais dans le nouveau systéme on va donner une
valeur officielle a ce récépissé et l'association aura ainsi
une sorte de label officiel. La loi est donc mal venue et,
de plus, elle est contraire a un principe fondamental des lois

de la République.

M. GOGUEL répondant a M. LUCHAIRE déclare avoir été profondé-
ment choqué par 1l'article de M. Robert, d'une part, parce qu'il
y parlait "d'autorisation de police" pour les associations et,
d'autre part, parce qu'il faisait une distinction entre les
divers membres du Conseil.

M. le Président PALEWSKI rappelle que, jusqu'a présent les
membres du Conseil n'ont jamais fait état des commentaires de
presse, ce qui est un bon principe. L'honneur du Conseil tient
a ce qu'i}l se décide en dehors de toute pression de l'opinion
publique. Il est donc souhaitable de demeurer dans cette voie.

M. GOGUEL a relevé dans tout ce qu'ont dit MM. COSTE-FLORET,
DUBOIS et LUCHAIRE plus d'arguments d'opportunité que d'argu-
ments constitutionnels.

Le principe selon lequel la publicité des associa-
tions est une régle de forme est un principe légal et non
constitutionnel.

Le contréle judiciaire s'exercera sur les documents,
soumis au tribunal, qui seront les statuts des associations et
la liste de leurs membres.

M. LUCHAIRE fait observer que le préfet communiquera au tribu-
nal tous les éléments sur l'activité passée et présente des
membres de l'association et que pour déclarer une association
contraire aux bonnes moeurs un rapport de concierge suffira

alors.

M. GOGUEL pense que le probléme soumis au Conseil est seulement

de savoir si la loi nouvelle sur les associations est ou non

contraire a la Constitution. Or, le fait que le contrdle de la

légalité des associations soit confié a l'autorité judiciaire
i

apparait au rapporteur comme conforme a la Constitution.

Le principe de la liberté d'association n'est pas
mis en cause par le nouveau texte auquel on fait un procés
d'intention.

M. DUBOIS réplique a cela qu'au lieu d'avoir sa capacité juri-
dique immédiatement l'association ne l'aura qu'au bout de trois
mois.
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En aggravant les conditions d'obtention de la capacité
juridique le législateur porte atteinte au principe de la
liberté d'association.

C'est exactement comme si un individu qui acheéete
une maison n'en devenait propriétaire qu'au bout de deux
mois. Il y aurait atteinte au droit de propriété.

M. GOGUEL rappelle qu'il n'a pas été touché a l'article 2
de la loi de 1901 et que, par conséquent, la liberté d'as-
sociation est sauvegardée.

M. COSTE~-FLORET observe que la nouvelle loi crée un cas de
compétence liée. Le tribunal saura que sa décision peut
entrainer la délivrance du récépissé. Il y a donc bien un
systéme d'autorisation préalable.

M. CHATENET fait part au Conseil de sa perplexité.

11 partage l'avis de M. GOGUEL sur la nécessité
de défendre la République et pour avoir eu a la défendre
dans des conditions difficiles et parfois par la force,

M. CHATENET tient beaucoup a ce qu'on la défende d'abord
par le droit.

En tant qu'ancien ministre de l'intérieur, M. CHATENET
a regardé le texte avec l'oeil du passé et s'est d'abord
demandé a quoi il pouvait servir. Certes ce n'est pas ke
débat mais la question existe néanmoins et M. CHATENET suggere
de la poser aux représentants du ministre de l'intérieur qui
sont venus. Ce renseignement ne serait pas inutile car il
est 1ié a une question de fond que se pose aussi M. CHATENET.
En effet, si M. GOGUEL a raison quant a sa méthode d'analyse
et quant a sa réfutation des arguments tirés de l'article 4
de la Constitution, il n'en va pas de méme pour l'article
34 car si vraiment les dispositions nouvelles ne portent que
sur des questions de procédure, elles relévent du domaine
réglementaire, par contre, si ce n'est pas de la procédure,

la loi risque,mais alors seulement, de toucher a la Constitu-
tion.

M. GOGUEL pense que c'est de la procédure mais tellement liée
au fond qu'on ne peut faire le partage entre ce qui est
réglementaire et ce qui est législatif.

M. DUBQIS n'est pas favorable a l'audition des fonctionnaires
du ministére de 1l'Intérieur car cela risque d'amener le

S

Conseil a juger sur des intentions.
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M. COSTE-FLORET pense que le but de la loi n'est pas le fond

du débat mais ne s'oppose pas pour autant a l'audition des
fonctionnaires,

M. CHATENET dit ne pas insister sur ce point.

M. le Président PALEWSKI fait alors la déclaration suivante :

"Nous sommes arrivés au point de la discussion ou il nous est
possible de voir tout ce qui est véritablement en cause.

Il ne fait pas de doute, en effet, que le texte soumis
au Conseil soit conforme dans sa forme législative a l'article
34 de ka Constitution, mais ce n'est pas la ce dont il s'agit.
Il s'agit de savoir s'il est conforme a la Constitution elle-
méme.

Je ne reviendrai pas sur la conformité a l'article 4,
A cet égard, il peut y avoir matiére a discussion.

Mais il me semble difficile de soutenir valablement
que la liberté d'association, bien qu'elle ne soit pas spécifiée
dans les Droits de l'homme pour les raisons historiques que
vous savez, ne figure pas parmi les principes fondamentaux re-
connus par les lois de la République ; ces principes au sujet
desquels le préambule de la Constitution de 1958 épouse celui
de la Constitution de 1946.

Comment contester que le remplacement du contrdle a
posteriori, en vertu duquel seules les associations déja en
fonctionnement peuvent faire l'objet d'une procédure en annu-
lation devant les tribunaux, par un contrdle préalable et
généralisé ne soit pas seulement une modification de procédure,
mais constitue un changement du régime méme de ces associations.
Certes, ce contrdle est effectué par l'autorité judiciaire,
mais par qui celle~-ci est-elle saisie ? Qui avise le procureur
de la République ? Sur la foi de quels renseignements ? Ainsi
ce contrdle est fait a priori avant méme que l'association
déclarée ait fonctionné, et, ce qui est plus grave, parce qu'en-
tiérement nouveau, ce contrdle revét un caractére général.

Ce contrdle généralisé, méme implicite, méme judiciaire
sous sa forme ultime, s'appliquant & des associations de droit
commun, ne vient-il pas apporter une novation profonde dans
l'application des principes de la liberté d'association ?

Le contrdle a priori des congrégations religieuses,
celui des associations tendant a former des groupes armés, celui
des associations étrangéres, dont j'ai moi-m&me en 1939 au
cabinet de la Justice recommandé l’'adoption alors qu'il s'agissaidt
de parer a des entreprises de Véme colonne ou a des conséquences

de la situation d'avant-guerre, ne visent que des catégories
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particuliéres et ne tendent pas a instituer un systéme de
contr8le préalable généralisé.

Dans le cas présent, au contraire, au régime de déli-
vrance automatique de récépissé et du contrdle postérieur a
l'existence des associations est substitué un régime de contrdle
généralisé et préalable a l'existence des associations déclarées.

On vient nous dire : "Mais il s'agit d'une gaucherie
gouvernementale, car a part 1l'auteur du projet, ses collégues
ont tendance a admettre qu'il ne servira & rien. D'autre part
le projet est bien meilleur qu'il n'a été, trés sensiblement
amendé par les commissions des lois des assemblées". C'est vrai,
Les amendements ont rendu sa forme plus acéeptable, mais le
fond n'en reste pas moins et je crains que le fond ne soit

celui que j'ai tenté de définir.

Accepter ce texte en le déclarant condamnable et en
soulignant qu'il ne tire pas a conséquence ?

Dans une question ou des principes fondamentaux sont
en cause, pouvons-nous nous contenter de juger du degré de
1'égratignure qu'ils regcoivent ? Je ne le crois pas.

Ce n'est pas de gaité de coeur que je me sépare de
notre rapporteur auquel sa haute compétence confére une si
légitime autorité ! Ce n'est pas de gaité de coeur que je
donne tort a d'anciens collégues du Gouvernement dont les
intentions sont irréprochables, et que je semble donner raison
a des campagnes dont le sous~entendu politique est évident !
Ce n'est pas de gaité de coeur enfin que, dans un moment ol
il y a une sorte d'assaut généralisé contre un certain nombre
de valeurs essentielles que je demanderai au Conseil d'affai-
blir, mé&me en apparence les possibilités de rétorsion et de

défense.

Si je le fais pourtant, c'est dans ma pleine respon-
sabilité de Président de ce Conseil, parce qu'il me semble
que c'est la valeur de nos institutions qui est en cause.

Quelles que soient la gravité ou la légéreté de
l'atteinte que peut recevoir un certain arsenal de principes
et de régles législatives qui constituent la jurisprudence de
la République, c'est au Conseil constitutionnel, a lui seul,
qu'il appartient de dire ce qui est acceptable et ce qui ne
l'est pas. C'est dans la mesure ol notre refus marquera le
caracteére rigoureux de notre défense de la Constitution que
nous pourrons un jour puiser la force et l'autorité nécessaires
pour prendre les décisions les plus graves que comporte notre
statut.

C'est pourquoi ce n'est pas sans regret, mais sans
hésitation que je me prononce pour 1l'inconstitutionnalité du
texte qui nous est soumis,..

Peut-&tre pourrais-je exprimer 1l'espoir que .gatte
opinion trouve son écho au sein du Conseil."
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M. DUBOIS demande a M. GOGUEL comment il pourrait aller contre
l'avis émis par le Conseil d'Etat lorsqu'il écrit : "En régle
générale les tribunaux judiciaires peuvent seuls en vertu des
lois en vigueur prononcer la nullité d'une association ou édicter
des sanctions contre ses membres en raison des irrégularités et
des illégalités qui l'entachent, ces tribunaux ne pouvant d'ail-
leurs intervenir légalement qu'une fois les délits commis ou les
irrégularités constatées.

Aussi le projet de décret modifierait profondément 1 'éco-
nomie des garanties fondamentales accordées au citoyen pour 1l 'exexr-
cice de la liberté d'association en substituant un contrdle pré~
ventif au contrdle a posteriori voulu par la loi et changerait
sensiblement la répartition actuelle des compétences entre les
autorités administratives et judiciaires".

M. COSTE-FLORET déclare a M. le Président que l'analyse gu'il a
faite était contenue dans le rapport fait par M. GEREET, pour
la commission des lois, a l'Assemblée nationale.

M. COSTE-FLORET donne lecture du début du rapport de
M. GERBET définissant ce que sont, dans l'aménagement des
libertés publiques, le régime préventif et le régime répressif
et cite le Professeur Roger BONNARD, qui a écrit, en ce qui
concerne la délivrance du récépissé : "Si le refus était possible,
il y aurait 1la nettement substitution du régime prév¥entif au
régime répressif. Car, précisément, l'esprit du régime préventif
est de permettre la vérification des conditions de l'exercice
d'une activité avant que celle-ci ne s'exerce, de fagon a 1l'em-
pécher de naitre par le refus d'autorisation. Au contraire,
l'esprit du régime répressif est de laisser l'activité s'exercer
et de ne vérifier qu'aprés coup si elle s'exerce réguliérement,
pour alors appliquer la répression qu'il convient, notamment en
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empéchant ladite activité de continuer a s'exercer".

M. GOGUEL observe que sur ce point précis, M. GERBET exposait
le régime de la loi de 1901, mais dans cette loi, jistement, il
y avait déja le régime des congrégations.

Le régime prévu au titre I n'était pas le seul.
C'est pourquoi M. GOGUEL estime que la loi soumise au
Conseil respecte le principe de la liberté d'association, le

fait de créer une catégorie générale de contrdle ne comportant
pas d'atteinte nouvelle audit principe.
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M, COSTE~-FLORET rappelle que M. GERBET a parfaitement vu
1l'argument exposé par M. GOGUEL et qu'il y a répondu dans la
phrase : "Il s'agit 1la d'un régime rigoureux fondé sur la
nature particuliére des associations en cause".

Pour M. GOGUEL "un principe avec des exceptions n'est plus
un principe".

M. CHATENET déclare : "M. le Président, tout a 1l'heure je
cherchais une solution en praticien mais dans votre propre
intervention treés émouvante vous avez emporté le probléme
sur les cimes".

M. CHATENET ajoute que le probléme a résoudre étant
particuliérement grave, il serait souhaitable que tous les
membres du Conseil s'expriment.

M. MONNET dit avoir écouté avec émotion la pensée de M. le
Président qu'il partageait.

Le probléme délicat de cette loi est sa motivation
car elle parait créer un délit d'intention. Dans ces condi-
tions et dans le respect des grands principes, M. MONNET
votera sur le fond comme M. le Président.

M. SAINTENY a été lui aussi troublé et ému par le cas de
conscience exposé par M. le Président. Mais il est aussi de
ceux qui estiment que la République doit &étre défendue et il
se rallie donc au texte dans la mesure ou il permet de la
défendre.

M. REY partage l'avis de M. SAINTENY.

M. COSTE-~FLORET croit aussi qu'il faut défendre la République
mais pas par n'importe quel moyen.

M. GOGUEL pense que nul n'a jamais mis en doute la volonté de
M. COSTE~FLORET a cet égard, mais qu'en l'espéce c'est dans

le droit que la République sera défendue, car, pour le rappor~-
teur, le texte soumis au Conseil est conforme au préambule de
la Constitution.

M. COSTE-FLORET ne pantage pas cet avis. Puisque l'on veut
substituer le régime de l'autorisation préalable au régime
répressif, il y a atteinte a la liberté d'association.
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M. CHATENET se demande si l'affaire doit vraiment é&tre tranchée
au fond, ajoutant que si le probléme se pose au niveau ou l'a
situé le Président sa sensibilité va dans le méme sens que la
sienne.

M. COSTE-FLORET estime que le Conseil doit trancher au fond.

M. GOGUEL pense toujours que la loi nouvelle ne traite que
d'un probléme de procédure mais qui touche au fond dans la
mesure ol une association peut &tre privée de sa capacité pen-
dant un certain temps. Toutefois, "les principes ne sont pas
égratignés".

exemple, la garantie du citoyen se trouve dans la procédure.

M. le Président PALEWSKI décide alors de mettre aux voix les
conclusions du rapport telles qu'exposées dans le projet de
décision, c'est~a-dire le principe de la constitutionnalité
du texte soumis au Conseil.

Ce principe est rejeté par six voix contre trois
(M.M. REY, GOGUEL et SAINTENY).

Le projet de décision du rapporteur est donc rejeté.
Ce projet était le suivant :

LE CONSEIL CONSTITUTIONNEL,

Saisi le ler juillet 1971 par le Président du Sénat,
conformément aux dispositions de l'article 61 de la Constitution,
du texte de la loi, délibérée par l1l'Assemblée nationale et le
Sénat et adoptée par l'Assemblée nationale, tendant a compléter
les dispositions des articles 5 et 7 de la loi du ler juillet
1901 relative au contrat d'association ;

Vu la Constitution ;

Vu 1l'ordonnance du 7 novembre 1958 portant loi organique
sur le Conseil constitutionnel, notamment le chapitre II du
titre I de ladite ordonnance ;

Vu la loi du ler juillet 1901 relative au contrat
d'association, modifiée ;

Vu la loi du 10 janvier 1936 relative aux groupes de
combat et milices privées ;
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Considérant qu'aux termes du préambule de la Constitution
du 4 octobre 1958 le peuple francais "proclame solennellement
son attachement aux Droits de 1l'homme et aux principes de la
souveraineté nationale, tels qu'ils sont définis par la Déclara-
tion de 1789, confirmée et complétée par le préambule de la
Constitution de 1946" ; que le préambule de celle-ci réaffirme
solennellement "les principes fondamentaux reconnus par les
lois de la République" ;

Considérant qu'au nombre de ces principes fondamentaux
il y a lieu de ranger le principe de la liberté d'association ;
que ce principe se définit par 1'absence d'autorisation pré&alable
émanant du pouvoir gouvernemental ;

Considérant que les dispositions de la loi, soumise
avant sa promulgation & l'examen du Conseil constitutionnel,
se bornent a instituer, dans le cadre des limitations apportées
par la législation antérieure, une procédure permettant a
l'autorité judiciaire de vérifier la conformité a la loi des
associations déclarées avant que celles-ci ne soient rendues
publiques et n'acquiérent, de ce fait, la capacité juridique
prévue a l'article 6 de la loi du ler juillet 1901 ; que, par
suite, lesdites dispositions qui ne tendent qu'a interdire de
rendre publiques des associations qui, en tout état de cause,
devraient é&tre dissoutes ou déclarées nulles comme contraires
a la législation en vigueur, ne peuvent étre regardées comme
instituant un régime d'autorisation préalable contraire au
principe ci-dessus rappelé de la liberté d'association, ni,
par voie de conséquence, au principe de la libre formation
des partis politiques garanti par l'article 4 de la Constitution,
pour ceux de ces partis qui prennent la forme d'associations

déclarées ;

1
DECTIDE.:

Article premier - La loi tendant a compléter les dispositions
des articles 5 et 7 de la loi du ler juillet 1901 relative au
contrat d'association soumise a l'examen du Conseil constitu-
tionnel, en application des dispositions de l'article 61 de la

~

Constitution, est déclarée conforme a celle-ci.

Axticle 2 - La présente décision sera publiée au Journal
officiel de la République frangaise.

Délibéré par le Conseil constitutionnel dans sa séance
du 16 juillet 1971.

Il est alors procédé a la lecture, par M. le Secrétaire
Général, du projet de décision ci-apreés :
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LE CONSEIL CONSTITUTIONNEL,

Saisi le ler juillet 1971 par le Président du Sénat,
conformément aux dispositions de l'article 61 de la Constitu-
tion, du texte de la loi, délibérée par l'Assemblée nationale
et le Sénat et adoptée par 1l'Assemblée nationale, tendant a
compléter les dispositions des articles 5 et 7 de la loi du
ler juillet 1901 relative au contrat d'association ;

Vu la Constitution ;

Vu l'ordonnance du 7 novembre 1958 portant loi organique
sur le Conseil constitutionnel, notamment le chapitre II du
titre II de ladite ordonnance ;

Vu la loi du ler juillet 1901 relative au contrat
d'association, modifiée ;

Vu la loi du 10 janvier 1936 relative aux groupes de
combat et milices privées ;

Considérant qu'aux termes du préambule de la Consti-
tution du 4 octobre 1958 "le peuple frangais proclame solen-
nellement son attachement aux Droits de 1'homme et aux prin-
cipes de la souveraineté nationale tels qu'ils sont définis
par la Déclaration de 1789, confirmée et complétée par le
préambule de la Constitution de 1946" ; que le préambule de
celle-ci réaffirme solennellement "les principes fondamentaux
reconnus par les lois de la République" ;

Considérant qu'au nombre de ces principes fondamentaux
il y a lieu de ranger le principe qui est a la base des dispo-
sitions de la loi du ler juillet 1901 relative au contrat
d'association et des lois subséquentes et en vertu duquel les
associations déclarées se constituent librement et peuvent é&tre
rendues publiques sous la seule réserve du dépdt d'une déclara=-
tion préalable ; qu'ainsi, a l'exception des mesures suscep-
tibles d'étre prises a l'égard de catégories particuliéres
d'associations, la constitution d'associations, alors méme
qu'elles seraient entachées de nullité ou auraient un objet
illicite, ne peut étre soumise pour sa validité a 1l'interven-
tion préalable de 1l'autorité administrative ou méme de 1'au-

torité judiciaire ;

Considérant que les dispositions de l'article 3 de la
loi dont le texte est, avant sa promulgation, soumis au Conseil
constitutionnel pour examen de sa conformité a la Constitution,
ont pour objet d'instituer une procédure tendant au contrdle
préalable par l'autorité judiciaire de la conformité a la loi
des associations pour lesquelles une déclaration a été déposée ;
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Considérant, dés lors, qu'il y a lieu, pour ces motifs,
de déclarer non conformes a la Constitution les dispositions
de l'article 3 de la loi soumise a l'examen du Conseil consti-
tutionnel modifiant l'article 7 de la loi du ler juillet 1901
ainsi que, par voie de conséquence, la disposition de la derniére
phrase de l'alinéa 2, de l'article premier de la loi soumise au
Conseil constitutionnel leur faisant référence ;

Considérant qu'il ne résulte ni du texte dont il s'agit,
tel qu'il a été rédigé et adopté, ni d&s débats auxquels la
discussion du projet de loi a donné lieu devant le Parlement,
que les dispositions précitées soient inséparables de 1l'ensemble
du texte de la loi soumise au Conseil ;

Considérant, enfin, que les autres dispositions de ce
texte ne sont contraires a aucune disposition de la Constitution

~e

1
DECTIDE:

Article premier - Sont déclarées non conformes a la Constitution
les dispositions de l'article 3 de la loi soumise a 1l'examen

du Conseil constitutionnel modifiant les dispositions de 1l'article
7 de la loi du ler Juillet 1901 ainsi que les dispositions de
l'article ler de la loi soumise au Conseil leur faisant référence.

Article 2 - Les autres dispositions dudit texte de loi sont
déclarées conformes a la Constitution.

Article 3 - La présente décision sera publiée au Journal
officiel de la République francaise.

Délibéré par le Conseil constitutionnel dans sa
séance du 16 juillet 1971.

Sur proposition de M. GOGUEL il est ajouté un premier
considérant pouﬁepréciser que bien que voté aprés minuit, c'est~
a-dire, en fait, ler juillet, la loi soumise au Conseil est
cependant considérée comme ayant été régulieérement votée pendant
la session.

Le Conseil approuve cette suggestion.

Sur proposition de M. CHATENET le premier considérant
du projet est supprimé pour étre partiellement repris dans le
second.

Le projet est également modifié aprés d'autres amende-~
ments proposés notamment par M. COSTE~FLORET.



Malgré l'avis défavorable de M. DUBOIS le Conseil
s 'accorde pour décider que dans l'article ler de la loi qui
lui est soumise seuls les mots : "sous réserve des dispositions
de l'article 7" sont inconstitutionnels.

Le projet est ensuite adopté.
Lia séance est levée a 12 h 45.

L'original de la décision sera annexé au présent
compte~rendu.



