BGer 8C 31/2019 vom 15. Mai 2020

Bundesgericht, 2020-05-15, FR

Quelle: https://mcp.opencasel aw.ch/entscheid/bger_8C_31 2019
FR: TF 8C 31/2019 du 15 mai 2020

IT: TF8C 31/2019 del 15 maggio 2020

Regeste

Droit de lafonction publique (acte normatif; décision générale) | Fonction publique

Erwagungen

E.11

Selonl'art. 2 delaloi du 17 octobre 2001 sur le personnel de |'Etat (LPers; RSR 122.70.1),
cette loi Sapplique aux personnes qui exercent une activité au service de I'Etat et qui sont
rémunérées pour cette activité (a. 1); sont considérés comme exercant une activité au
service de |'Etat les collaborateurs et collaboratrices de I'administration cantonale - y
compris des établissements personnalisés de I'Etat -, du Secrétariat du Grand Consell et de
I'ordre judiciaire (al. 2). Le personnel de I'hépital fribourgeoisfait partie des établissements
personnalisésvisésal' art. 2al. 2 LPers(art. 2al. 1let . g du réglement du personnel de
I'Etat [RPers; RSF 122.70.11]). Le jugement entrepris a donc été rendu en matiere de
rapports de travail de droit public au sensdel' art. 83 let. g LTF.

E.12

Il sagit d'une contestation pécuniaire. Le motif d'exclusion del’ art. 83 let . g LTF n'entre
donc pas en considération. La valeur litigieuse - qui est déterminée par les conclusions
recevables restées litigieuses devant |'autorité précédente (art. 51 a. 1 let. aLTF) - dépasse
par ailleurs le seuil de 15'000 fr. ouvrant la voie du recours en matiere de droit public en ce
domaine (cf. art. 85a. 1let. bLTF).

E.2

L e recours en matiére de droit public peut étre formé pour violation du droit, tel qu'il est
délimitépar lesart. 95 et 96 LTF . Le Tribunal fédéral applique le droit d'office ( art. 106 al.
1LTF), sans étre limité par les arguments de |la partie recourante ou par la motivation de
I'autorité précédente ( ATF 143V 19 consid. 2.3 p. 23 s. et les arréts cités). Le Tribunal
fédéral n'examine en principe que les griefs invoqués, compte tenu de I'exigence de
motivation prévueal' art. 42 al. 2 LTF, et ne peut aler au-dela des conclusions des parties (
art. 107 a. 1 LTF). Il fonde son raisonnement sur la base des faits établis par |'autorité
précédente (art. 105a. 1 LTF), amoins que ces faits n'aient été établis de facon
manifestement inexacte - notion qui correspond a celle d'arbitraire au sensdel' art. 9 Cst. (
ATF 1431 310 consid. 2.2 p. 313) - ou en violation du droit au sensde |’ art. 95 LTF ( art.
1054a. 2 LTF). Le Tribunal fédéral n'entre pas en matiere sur des critiques appellatoires
portant sur |'appréciation des preuves ou |'établissement des faits par |'autorité précédente (
ATF 1451 26 consid. 1.3 p. 30; 1451V 154 consid. 1.1 p. 155).

E.3



Larecourante se plaint d'une application arbitraire du droit cantonal ( art. 9 Cst. ),
reprochant aux juges précédents d'avoir considéré, de facon insoutenable, que le préambule
de I'ordonnance du Conseil d'Etat du 22 décembre 2009 constituait une décision générale
englobée dans un acte normatif déployant des effets concrets directement sur les droits du
cercle des administrés concernés et n‘ayant pas a étre individualisée par une quel conque
décision ultérieure. Selon lajuridiction cantonale, la recourante aurait, par consequent, da
contester ce préambule, en tant qu'il n‘accordait aucun effet rétroactif ala modification du
RPers-FR, selon la procédure applicable aux actes |égidatifs, ce qu'elle n'afait que
tardivement en sadressant a une autorité incompétente (cf. jugement attaqué, consid. 5.2).
A. conteste que la partie du préambule en question, qui dénie toute rétroactivité
aux dispositions de I'ordonnance précitée, puisse étre tenue pour une décision qui lui serait
directement applicable, au regard des dispositions de I'art. 4 du Code de procédure et de
juridiction administrative de I'Etat de Fribourg (CPJA-FR; RSF 150.1) et de la
jurisprudence du Tribunal fédéral en matiére de décisions générales (ou collectives) (cf.
arrét 8C_130/2014 du 22 janvier 2015 consid. 2.2.2,in S12015 | p. 293). Par ailleurs, en
invoquant I' art. 29 a. 1 Cst. , larecourante se plaint d'un déni de justice formel dansla
mesure ou les juges cantonauix |'ont privée de la possibilité d'obtenir un contrdle concret de
ses prétentions et droits en estimant qu'elle aurait dd contester le préambule litigieux par la
procédure applicable ala contestation des actes normatifs.

E.4

Appelé arevoir I'application faite d'une norme cantonale sous I'angle de |'arbitraire, le
Tribunal fédéral ne sécarte de la solution retenue que si celle-ci apparait insoutenable ou en
contradiction manifeste avec la situation effective, ou encore si elle a été adoptée sans
motifs objectifs et en violation d'un droit certain. En outre, il ne suffit pas que les motifs de
la décision critiquée soient insoutenables, encore faut-il que cette derniere soit arbitraire
dans son résultat ( ATF 138 | 232 consid. 6.2 p. 239 et les références). | ne suffit d'ailleurs
pas non plus qu'une solution différente de celle retenue par |'autorité cantonal e puisse étre
tenue pour également concevable ou apparaisse méme préférable ( ATF 140 I11 167 consid.
2.1p. 168; 139 11l 334 consid. 3.2.5 p. 339; 136 |11 552 consid. 4.2 p. 560).

E.51

L'ordonnance du Conseil d'Etat alateneur suivante: "Considérant: Actuellement, le travail
accompli lanuit entre 20 heures et 6 heures fait I'objet de dispositions spécifiques qui
octroient des indemnités pour cet inconvénient. Or les établissements personnalisés de I'Etat
peuvent étre considérés comme étant soumis aux dispositions de laloi fédérale sur le travail
(LTr) relatives ala durée du travail et du repos. Ainsi, pour les catégories de personnel leur
étant rattachées, les dispositions spécifiques pour le travail de nuit, instituant une
compensation en temps araison de 110 % entre 23 heures et 6 heures, doivent étre prévues
en lieu et place des indemnités. Toutefois, pour tenir compte de la pénibilité des fonctions
concernées, le Conseil d'Etat a décidé d'aler au-dela des exigences dela L Tr, en cumulant
la compensation en temps et I'octroi des indemnités. En outre, la compensation en temps
sera progressivement étendue entre 20 heures et 6 heures et atteindra 15 % pour les
personnes de plus de 50 ans. Par égalité de traitement, ces dispositions seront également
applicables al'ensemble du personnel de I'Etat. Par ailleurs, |la compensation spécifique
octroyée pour letravail de nuit et I'instauration généralisée, conformément alaLTr, de
I'alternance du travail dejour et de nuit nécessitent que I'on engage du personnel
supplémentaire et gue I'on mette en place des mesures organi sationnelles adéquates. Ces



nouvelles dispositions ne déploieront donc leurs effets que progressivement sur ces
prochaines années. La FEDE, avec laquelle des discussions au sujet de la prise en compte
du travail de nuit ont été menées, sest déclarée d'accord sur les décisions du Conseil d'Etat
y relatives, notamment sur |'entrée en vigueur progressive des 2010, sans effet rétroactif.
Sur la proposition de la Direction des finances, Arréte: Art. 1 Le réglement du 17 décembre
2002 du personnel de I'Etat (RPers) (RSF 122. 70.11) est modifié commeil suit: Art. 47
Travail de nuit (art. 58 LPers) 1 Le collaborateur ou la collaboratrice dont lafonction
I'exige et dont le cahier des charges le prévoit peut étre tenu-e d'accomplir une partie de son
horaire ordinaire de travail lanuit. 2 Est considéré comme travail de nuit le travail accompli
entre 20 heures et 6 heures, I'article 47a al. 2 let. arestant réservé. 3 L'alternance entre
travail de nuit et travail de jour est fixée en conformité avec les dispositions de la législation
fédérale. Elle entre progressivement en vigueur, jusqu'au ler janvier 2012 au plustard. 4

L es prescriptions spéciales applicables a certaines catégories de personnel sont réservées.
Art. 47a (nouveau) Compensation du travail de nuit ( art. 58 LPers) 1 Letravail accompli la
nuit est compensé: a) araison de 110 % jusqu'alafin de I'année civile au cours de laguelle
le personnel a 49 ansrévolus; b) araison de 115 % deés le début de I'année civile au cours de
laquelle le personnel a50 ansrévolus. 2 Toutefois, la compensation prescrite al'alinéa 1 est
progressivement octroyée, de la maniére suivante: a) désle ler janvier 2010, la
compensation est de 110 % entre 23 heures et 6 heures; b) desle ler janvier 2013, la
compensation est, entre 20 heures et 6 heures, de 110 % jusqu'alafin del'année civile au
cours de laquelle le personnel a49 ansrévolus et de 115 % des le début de I'année civile au
cours de laquelle le personnel a50 ansrévolus. Art. 58 al. 2 2 Le service de garde est
compté intégralement dans le temps de travail. Les heures de garde accomplies la nuit sont
en outre compensees conformément al'article 47a. [...] Art. 4 La présente ordonnance entre
en vigueur le ler janvier 2010".

E.5.2

Aux termesdel'art. 4 a. 1 CPJA-FR, sont des décisions |les mesures de caractére obligatoire
prises dans un cas d'espéce en application du droit public et qui ont pour objet: a) de créer,
de modifier ou d'annuler des droits ou des obligations; b) de constater |'existence,
I'inexistence ou |le contenu de droits ou d'obligations; c) de rejeter ou de déclarer
irrecevables des demandes tendant a créer, modifier, annuler ou constater des droits ou des
obligations.

E.53.1

En I'espece, lajuridiction cantonale a considéré: "Au travers de son préambule, le Consell
d'Etat expose la genése de I'ordonnance et en définit les modalités. Par lestermes "sans effet
rétroactif”, le Consell d'Etat a voulu sadresser au personnel, d§ja employé, ayant accompli
des heures de garde ou de nuit avant le ler janvier 2010. Il lui a directement signifié que les
compensations désormais dues ne seraient pas concédées rétroactivement pour le temps de
travail effectué dans le passé. Par ce biais, le Conseil d'Etat aainsi confirmé ce qui avait
déa été annoncé durant la phase d'éaboration du projet d'ordonnance et au cours des
négociations. (...) Ainsi, I'ordonnance avait, pour ce qui est de laquestion dela
non-rétroactivité des prestations, vocation a sappliquer directement atous les
collaborateurs et collaboratrices concerné-es en fonction d'une situation de fait
suffisamment concréte, sans qu'il ne soit besoin de la mettre en oeuvre au moyen d'un autre
acte de l'autorité. Elle régissait ainsi: - une situation déterminée (Ia non-rétroactivité de la
compensation du travail de garde et de nuit pour des prestations effectuées avant le ler



janvier 2010), - relative a un cercle relativement important de personnes (le personnel de
I'Etat appartenant & une structure de I'Etat soumise alaLTr, comme le HFR et le RFSM,
ayant effectué des prestations de nuit ou de garde dans les 5 ans précédant son entrée en
vigueur). Vu sateneur, force est d'admettre que le préambule de I'ordonnance, spécialement
sa derniére phrase, regle un point particulier qui revét la nature juridique d'une décision
générale. En revanche, il est incontestable que les articles introduits, édictés pour |'avenir, et
non pas seulement pour réglementer les rapports avec le personnel déja en activité au
moment de I'adoption de I'ordonnance, respectivement de son entrée en vigueur,
nécessiteront en revanche une mise en oeuvre concréete. Ces dispositions régissent en ce
sens une situation générale et abstraite, et constituent ainsi un acte normatif. Ainsi, I'on se
trouve en présence du cas exceptionnel dans lequel la décision générale est intégrée al'acte
|égidatif." (jugement attaqué, consid. 3.2). Lajuridiction cantonale Sest référée ala
jurisprudence du Tribunal fédéral selon laquelle une décision géenérale sadresse aun cercle
relativement indéterminé de personnes et, d'autre part, régle un cas concret et doit étre
traitée comme une décision ordinaire lorsqu'elle peut étre appliquée et exécutée sans autre
mesure concrete d'une autorité (arréts 8C_130/2014 déjacité au consid. 3 supra et
2C_330/2013 du 10 septembre 2013, consid. 3.4.5). Au regard de ces principes
jurisprudentiels, il n'est pas insoutenable de voir dans le préambule en cause une décision
générale. On relévera en particulier que ce texte énonce clairement que les dispositions de
I'ordonnance sappliqueront au personnel des établissements personnalisés de I'Etat ainsi
gue, par souci d'égalité de traitement, atout le personnel de I'Etat. Le préambule précité
mentionne également que des décisions ont été prises par le gouvernement cantonal
"notamment sur I'entrée en vigueur progressive dés 2010, sans effet rétroactif". Par ailleurs,
les premiers juges ont pris en compte la jurisprudence selon laguelle un acte normatif
cantonal peut exceptionnellement contenir des actes particuliers comme une décision
générale (arrét 2C_330/2013 précité, consid. 3.4.5), I'ensemble devant alors, en vertu du
principe de I'apparence (sur cette notion, voir cette derniére référence et I' ATF 139 11 384
consid. 2.3 p. 389), étre soumis au régime juridique des actes normatifs cantonaux et aux
voies de recours correspondantes. Ces considérations, soigneusement étayées, sont en
concordance avec la situation concréte. Elles reposent en outre sur des motifs objectifs.
Ainsi, elles ne peuvent pas étre qualifiées d'arbitraires.

E.53.2

Selon larecourante, en |'absence de mesures d'application ou d'exécution d'une autorité, le
préambule ne remplirait pas les conditions d'une décision dés lors qu'un administré ne
pourrait nullement se rendre compte de la portée de celui-ci, ni quels seraient ses droits et
obligations partiellement touchés. Larecourante ne saurait étre suivie. En effet, il découle
non seulement des motifs qui viennent d'étre exposés, mais aussi du contenu de
I'ordonnance elle-méme et de son préambule, que les droits reconnus au personnel concerné
ainsi que leur application temporelle - pour la période antérieure au 1 er janvier 2010 et
pour la période postérieure a cette date - sont diment énonceés et détaillés. | ne suffit pas de
prétendre que la lettre et la densité du préambul e querellé ne permettent pas de lui
reconnalitre un caractere concret et directement applicable, pour que I'application qu'en a
faite lajuridiction cantonale puisse étre qualifiée d'arbitraire. Le fait que I'hopital
fribourgeois, puis e Conseil d'Etat ont rendu, dans cette cause, des décisions sur les
prétentions de la recourante n'est pas de nature a modifier cette appréciation. Car toute
autorité peut étre appel ée a se prononcer sur la prétention d'un administré, alors méme
gu'elle arendu antérieurement une décision en lamatiere.



E.533

Par ailleurs, A. estime le résultat de |'arrét attagué choquant du fait que ses
prétentions antérieures au 1 er janvier 2010 reposent uniquement sur les dispositions
impératives de laL Tr en vigueur et applicables a cette période et non pas sur une
application rétroactive de I'ordonnance. Dans le cadre de la présente procédure, il n'est pas
possible d'évaluer les mérites de cette motivation. En effet, il sagit ici de griefs qui auraient
pu sadresser éventuellement al'ordonnance du Conseil d'Etat, comme acte normatif, mais
ils ne sauraient conduire a qualifier d'insoutenables |les considérations du jugement attaqué
sur lavoie gu'aurait di emprunter la recourante pour faire valoir ses arguments.

E.54

Il découle de ce qui précéde que c'est sans arbitraire que les juges précédents ont retenu que
larecourante avait agi tardivement pour contester la non-rétroactivité de |I'ordonnance en
guestion, sadressant au surplus a une autorité incompétente. Partant, le grief de déni de
justice n'est pas fondé non plus.

E.6

Mal fondé, le recours doit étre rejeté. Succombant, la recourante doit supporter lesfrais de
laprocédure (art. 66 a. 1 LTF). Il n'est pas alloué de dépens (art. 68a. 1 et SLTF).
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