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Cour de cassation de Belgigque

Arrét

N° S.16.0062.F

OFFICE NATIONAL DE L’EMPLOI , établissement public, dont le siége est

établi a Bruxelles, boulevard de 'Empereur, 7,
demandeur en cassation,

représenté par Maitre Paul Alain Foriers, avockt @our de cassation, dont le
cabinet est établi a Bruxelles, avenue Louise, B9, est fait élection de

domicile,
contre
A.S,

défendeur en cassation.

l. La procédure devant la Cour
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Le pourvoi en cassation est dirigé contre l'argétdu le ' juin 2016 par

la cour du travail de Mons.

Le 1* février 2018, l'avocat général Jean Marie Genigotléposé des

conclusions au greffe.

Le conseiller Mireille Delange a fait rapport @viocat général Jean Marie

Genicot a été entendu en ses conclusions.

Il. Le moyen de cassation

Le demandeur présente un moyen libellé dans lesegesuivants :

Dispositions légales violées

- article 149 de la Constitution ;
- articles 580, 1° et 2°, et 1042 du Code judiaair

-article 7, 8 11, alinéa %4, de larrété-loi du 28 décembre 1944

concernant la sécurité sociale des travailleurs ;

- articles 154, alinéas®] 1°, et 3, 2°, et 157bis de l'arrété royal du 25
novembre 1991 portant réglementation du chomagatidle 154 avant sa
modification par les arrétés royaux des 23 ao(t2@t 30 décembre 2014 et
I'article 157bis avant sa modification par I'arrétéyal du 30 décembre 2014 ;

- article 13, alinéa ¥, de la loi du 11 avril 1995 visant a instituer la

charte de I'assuré social ;

- articles 2 et 3 de la loi du 29 juillet 1991 rélae a la motivation formelle
des actes administratifs ;

- principe général du droit de la séparation desipairs.

Décisions et motifs critiqués
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L’arrét constate les faits et les antécédents siua

« Par décision du 3 juillet 2014, I'Office nationdé I'emploi [demandeur]
notifie [au défendeur] qu'’il : I'exclut du bénéfiakes allocations de chémage les
12, 15, 16, 17 et 18 septembre 2008 ; récupérealesations de chémage
percues indiment a partir dif"juillet 2009 ; I'exclut du droit aux allocations a
partir du 7 juillet 2014 pendant une période denteeneuf semaines dont dix-huit

semaines avec sursis.
Cette décision comporte la motivation suivante :

‘Il ressort d’'une enquéte de la police fédérale ,queit en bénéficiant des
allocations pour les heures de chbmage temporairg, [vous avez effectué, les
12, 15, 16, 17 et 18 septembre 2008, une actiaté e compte de la société
G. W. [...]. Des comparaisons ont été faites erjtes] relevés de prestation
(« listes de chantier ») et des calculs de salaillesn a résulté que pres de 200
personnes ont été mises en chémage temporaireipaosiétés. Une dizaine de
personnes ont été reconnues comme étant les oagamis de cette fraude,
certaines d’entre elles reconnaissant clairemenviawnis des travailleurs en
chémage temporaire alors qu’ils étaient occupégrauail sur chantier, ce qui a
notamment été le cas de l'organisateur principalce¢te fraude, M. C. qui s’est
occupé de la société G. W. [...] Convoqué par lwise contrble du bureau du
chémage de La Louviere pour étre entendu a ce sujetate du 12 juillet 2011,
vous avez déclaré ne pas vous souvenir de la 80GiéW. Vous avez signalé que
vous avez signé votre carte de septembre en 20§8eetous avez noirci vous-
méme les jours ou vous avez travaillé. Entenduosmmoyens de défense en date
du 17 juin 2014, vous avez déclaré ne pas avovditke les jours concernés. Un

pro justitia a été dressé a votre charge en dat@slmovembre 2011.

Etant donné que les 12, 15, 16, 17 et 18 septe@®d8 vous n’étiez pas
privé de travail et de rémunération, vous ne poypaez bénéficier des allocations
pour les journées de travail concernées. [...] Vaugez agi avec intention
frauduleuse. Celle-ci est établie par le fait queuy ne pouviez pas ignorer
I'existence du systéeme frauduleux dans lequel wauss trouviez. [...] Toute

somme percue indiment et frauduleusement doit @mboursée [...].



SMARS 2018 S.16.0062.8/

Normalement, I'Office national de I'emploi dispoden délai de trois ans pour
ordonner la récupération des allocations auxquelMesis n'avez pas droit. Ce

délai est de cing ans lorsque le paiement est ldlfaaude ou au dol du chémeur.

[...] Dans votre cas, la durée de I'exclusion a étéée a trente-neuf
semaines, étant donné la longueur de la périodedtibnnelle, du nombre de
jours constatés, du caractere frauduleux de l'icfran et que vous n’avez rien
fait pour enrayer ou dénoncer ce systeme mis etepRour ces mémes motifs, je
ne me limite pas a donner un avertissement (arfiéigbis, § ¥, alinéa £') et je
n'assortis pas la décision d’exclusion d'un surssmplet ou partiel (article
157bis, § 2, alinéa®). Cette exclusion est assortie d’'un sursis padildix-huit
semaines. [...] Le sursis est octroyé étant donm@ugcours des deux années
précédentes, aucune sanction n'a été appliqguédashase des articles 153, 154
ou 155 et du faible nombre de jours en infractiande fait que les jours en

infraction sont étalés sur un seul mois’ »

Le défendeur a formé un recours contre cette datiglu demandeur] du
3 juillet 2014 devant le tribunal du travail [...].eLjugement [de ce premier
juge] « déclare le recours partiellement fondé ; nftone la décision
administrative du 3 juillet 2014 en ce qu’elle alex[le défendeur] du bénéfice
des allocations de chémage les 12, 15, 16, 17 etep8mbre 2008 et récupere
les allocations de chémage percues indiment arpautil™ juillet 2009 ; annule
la sanction de trente-neuf semaines d’exclusiodrdit aux allocations dont dix-
huit avec sursis, infligée en application de I'alti 154 de l'arrété royal du 25
novembre 1991 ; dit qu’il n'appartient pas au trital de se substituer [au

demandeur] pour infliger une nouvelle sanction ».

[Le demandeur] a fait appel de ce jugement, demandala cour du
travail de « mettre a néant le jugement [du prenjigre] en ce qu’il annule la
sanction administrative de trente-neuf semained doahuit avec sursis [et] de

rétablir la décision administrative en toutes sespdsitions ».

L’arrét rappelle que : pour pouvoir bénéficier diatations, le chémeur
doit étre privé de travail et de rémunération (aeltis 44 et 45 de I'arrété royal du
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25 novembre 1991 portant réglementation du chémagesi le chdmeur exerce
une activité pour un tiers, il doit la mentionneaurssa carte de pointage avec
comme conséquence qu'’il sera privé d’allocationsrdes jours durant lesquels
I'activité a été exercée » ; le chdmeur doit « ctétgy a I'encre indélébile sa
carte de controle [...] et, avant le début d’'une wité visée a l'article 45, en faire
mention sur sa carte de controle » (article 71néi f', 3° ou 4°, de larrété
royal du 25 novembre 1991) ; « le chémeur, qui &pendiment des allocations
parce gu’il ne s’est pas conformé aux articles dlinéa ', 3° ou 4°, de l'arrété
royal du 25 novembre 1991, peut étre exclu du l@néles allocations durant
une semaine au moins et vingt-six semaines augeim I'article 154, alinéa®,

de I'arrété royal du 25 novembre 1991 », mais laédude I'exclusion est fixée a
vingt-sept semaines au minimum et a cinquante-deumaines au maximum
lorsque la suspension du contrat de travail a @égmuniquée a I'Office national
de I'emploi et que le chdmeur « ne respecte pashégations relatives a la carte
de contrble aux fins de se voir allouer de mauvéseles allocations auxquelles
il n’a pas droit, selon I'article 154, alinéa 3, 2de I'arrété royal du 25 novembre
1991 » ; le directeur du bureau du chémage peutlirsgter a donner un
avertissement ou assortir sa décision d’'un sursigr@utant que, dans les deux
ans qui précédent, aucun événement n’a donné limeasanction sur la base des
articles 153, 154 ou 155 (article 157bis de I'agé&byal du 25 novembre 1991).

Par ailleurs, l'arrét admet que « si le pouvoir detifier une sanction
administrative reléve incontestablement d'une cdemEe discrétionnaire, par
contre le choix de la sanction et sa hauteur redévdune compétence liée
soumise au contrdle de pleine juridiction du juge. juge est compétent pour
vérifier si la durée de I'exclusion (le quantum ldesanction) est justifiée par les
faits. Il est également compétent pour accordecds échéant au chémeur la
mesure de faveur consistant soit a donner un asannent soit a assortir d’'un

sursis, partiel ou complet, la sanction prise p@ffice national de I'emploi ».

L’arrét dit non fondé I'appel [du demandeur] diriggontre la décision du

premier juge d’annuler la sanction et de refusempdenoncer une autre sanction,
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et confirme donc le jugement [de ce premier jugete qu’il a annulé la sanction
et a considéré qu’il n'appartient pas au juge dessdstituer [au demandeur]

pour infliger une nouvelle sanction.
L’'arrét fonde cette décision sur les motifs suigant
« Motivation formelle

Les décisions d'octroi d'un droit, d'un droit conéphentaire, de
régularisation d'un droit, ou de refus de prestaso sociales doivent étre
motivées, selon l'article 13, aliné&'1de la loi du 11 avril 1995 visant a instituer

la charte de I'assuré social.

La loi du 29 juillet 1991 relative a la motivatioformelle des actes
administratifs ajoute que tout acte juridique umdleal de portée individuelle
émanant d'une autorité administrative et qui a ptowt de produire des effets
juridiques a I'égard d’'un administré doit étre pourd’une motivation consistant
en I'indication des considérations de fait et deitdgui servent de fondement a la

décision et, de surcroit, soit [lire : doit étrefléquate.

Dans un arrét [...] du 17 décembre 2001, la Cour dssation décide que,
lorsqu’il annule la décision du directeur du buresgional du chdmage, le juge
épuise son pouvoir de juridiction et, en vertu dingpe de la séparation des
pouvoirs, il ne peut se substituer a I'administoatipour prononcer contre le
chémeur une nouvelle sanction remplacant cellel qrinule mais doit, pour
autant que le chdmeur satisfasse a toutes les figtyeditions Iégales pour avoir
droit aux allocations, rétablir celui-ci dans lesaits dont la sanction annulée

avait pour effet de le priver.

En cas d’annulation de la sanction administratile,cas échéant pour
défaut de motivation de son quantum, le juge est gaouvoir aucun pour
substituer sa propre appréciation a celle du dieestrégional du chémage, la
notion de pleine juridiction n’allant pas jusqu’@npliquer que le juge puisse

substituer une nouvelle sanction a celle gu'il denu

En I'espece
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La sanction de I'exclusion du droit aux allocatignsqu'a concurrence de
trente-neuf semaines, dont dix-huit semaines auesiss a partir du 7 juillet
2014, est notamment justifiée, dans la décisio ¢lillet 2014, par ‘la longueur
de la période infractionnelle, du nombre de joursstatés’.

Or, la période infractionnelle est courte puisqleek’étend du 12 au 18
septembre 2008. De plus, les jours litigieux sonités puisqu’ils sont au nombre
de cing ; il s’agit des 12, 15, 16, 17 et 18 se|en2008.

[Le demandeur] fait d’ailleurs état, dans la déoisidu 3 juillet 2014,
pour justifier I'octroi d’un sursis, ‘du faible ndome de jours en infraction et du

fait que les jours en infraction sont étalés sursenl mois’.

Il en découle que la motivation de la décision dyuBlet 2014 est
empreinte d’'une contradiction manifeste entre, d'ypart, la branche de la
motivation relative a la hauteur de I'exclusiontiaulée sur la longueur de la
période infractionnelle et le nombre de jours ligigx, d’autre part, la branche de
la motivation relative a I'octroi du sursis, artide a I'inverse sur la brieveté de

la période infractionnelle et la limitation danstiemps des jours litigieux.

La hauteur de la sanction, telle qu’elle est reempar [le demandeur], ne
fait donc pas l'objet d’'une motivation adéquate, sans de la loi du 29 juillet

1991 relative a la motivation formelle des actemadstratifs.

Par voie de conséquence, c’est a bon droit queilteiial a annulé la
décision [du demandeur] du 3 juillet 2014, en ceelie inflige [au défendeur]
une sanction d’exclusion du droit aux allocationsgu’a concurrence de trente-
neuf semaines, dont dix-huit semaines avec s@rgartir du 7 juillet 2014, et ne
s'est pas substitué [au demandeur] pour se pronomg&ant a une nouvelle

sanction, sous peine de commettre un exces deipouvo

Griefs
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Premiére branche

L’arrét énonce, d’'une part, que, « si le pouvoir mgtifier une sanction
administrative reléve incontestablement d'une cdemEe discrétionnaire, par
contre le choix de la sanction et sa hauteur redévd’une compétence liée
soumise au contrdle de pleine juridiction du juge. juge est compétent pour
vérifier si la durée de I'exclusion (le quantum ldesanction) est justifiée par les
faits. Il est également compétent pour accordecds échéant au chémeur la
mesure de faveur consistant soit a donner un asamnent soit a assortir d’'un
sursis, partiel ou complet, la sanction prise p#®ffice national de I'emploi » ;
d’autre part, que, « en cas d’annulation de la d&rt administrative, le cas
échéant pour défaut de motivation de son quantefuge est sans pouvoir aucun
pour substituer sa propre appréciation a celle decteur régional du chémage,
la notion de pleine juridiction n'allant pas jus@uimpliquer que le juge puisse

substituer une nouvelle sanction a celle qu’il denu

Ces motifs sont contradictoires. Cette contradittdie motifs équivaut a
une absence de motivation, en sorte que l'arréstnfas régulierement motivé

(violation de I'article 149 de la Constitution).

Deuxieme branche

Aux termes de l'article 7, § 11, aliné&,1de I'arrété-loi du 28 décembre
1944 concernant la sécurité sociale des travaikew les litiges ayant pour objet
des droits résultant de la réglementation en matide chémage sont de la
compétence du tribunal du travail ». En vertu aetltle 580 du Code judiciaire,
« le tribunal du travail connait : [...] 2° des costations relatives aux droits et
obligations des travailleurs salariés résultant dess et réglements prévus au

1° », notamment en matiére de chémage.
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Lorsque le directeur du bureau du chémage exclotptgairement un
chébmeur du bénéfice des allocations de chbémage tr@ ftile sanction
administrative, en application de l'article 154jredas £ ou 3, de l'arrété royal
du 25 novembre 1991 portant réglementation du cly@net accorde au chémeur
un sursis partiel a cette exclusion, sur la basd’aicle 157bis, § 2, du méme
arrété royal, et que le chdmeur conteste cette tsamalevant le tribunal du
travail, il en résulte une contestation sur le draux allocations de chémage sur
laquelle le tribunal du travail doit statuer. A aégard, le tribunal du travail, et en
degré d’appel la cour du travail en vertu de I'ate 1042 du Code judiciaire,
disposent de la pleine juridiction et, moyennarmtegpect des droits de la défense
et dans les limites de la contestation, tout ce mléve de la compétence
d’appréciation du directeur est soumis au contrélejuge. Le principe général

du droit de la séparation des pouvoirs n’y fait dostacle.

Les juridictions du travail contrélent donc la Idga de la sanction
administrative d’exclusion du bénéfice des allomasi de chémage et, dans le cas
ou ces juridictions décident que la sanction dégidle, notamment parce qu’'elle
n'est pas motivée au veeu des dispositions relaiiesmotivation formelle des
actes administratifs, elles statuent sur le draitxaallocations au regard des
articles précités de I'arrété royal du 25 novemtB91 portant réglementation du

chdémage relatifs aux sanctions administrativesarse.

L'arrét ne dénie pas que le défendeur n'a pas ihssur sa carte de
contrdle les journées pour lesquelles il a trav@aipour le compte de la société
G. W., a savoir les 12, 15, 16, 17 et 18 septer@bf8, ni qu'il a agi avec une
intention de fraude. Par confirmation du jugement premier juge, l'arrét
confirme d’ailleurs la décision administrative [dlemandeur] du 3 juillet 2014
d’exclure le défendeur du bénéfice des allocatialess chbmage aux dates
précitées et de récupérer les allocations de ch@megcues indiment & partir du
1%" juillet 2009, le délai de prescription de cing amgant été retenu en raison de
la fraude commise, en vertu de larticle 7, § 1Bnéa 2, de l'arrété-loi du 28

décembre 1944 concernant la sécurité sociale dgeaiiteurs.

Pourtant, I'arrét annule purement et simplementsénction d’exclusion
temporaire du bénéfice des allocations de chémageue par I'article 154,

alinéa 3, de l'arrété royal du 25 novembre 1991¢ fje demandeur] a infligée au
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défendeur, sans la remplacer par une autre sanctjoe la cour [du travail]

aurait pu prononcer en faisant usage, en vertu duvpir de pleine juridiction du
juge, dont l'arrét reconnait I'existence, du chajye donnent les articles 154,
alinéas f' et 3, et 157bis, de l'arrété royal du 25 novemh&91, entre une
mesure d’exclusion d’une a vingt-six semaines owiigt-sept a cinquante-deux

semaines, assortie d'un sursis éventuel, ou urtisgement.

A cet égard, l'arrét se fonde sur les motifs queyertu de la loi du 11
avril 1995 visant a instituer la charte de I'asswécial (article 13, alinéa ) et
de la loi du 29 juillet 1991 relative a la motivati formelle des actes
administratifs (articles 2 et 3), la décision [derdandeur] d’exclure un chémeur
du droit aux allocations, doit étre pourvue d’'unetiwation « adéquate » ; que,
« en cas d’annulation de la sanction administratieecas échéant pour défaut de
motivation de son quantum, le juge est sans poumodun pour substituer sa
propre appréciation a celle du directeur régionall ¢hémage » ; que « la
motivation de la décision du 3 juillet 2014 est emte d’'une contradiction
manifeste » et n'est donc pas « adéquate » ; qpar ¥oie de conséquence, c’est
a bon droit que le tribunal a annulé la décisionn[demandeur] du 3 juillet 2014
en ce qu'elle inflige [au défendeur] une sanctiolexdlusion du droit aux
allocations [...] et ne s’est pas substitué [au dedwan] pour se prononcer quant

a une nouvelle sanction, sous peine de commettexeas de pouvoir ».

L'arrét, qui, sur le recours du défendeur contresknction administrative
d’exclusion temporaire du bénéfice des allocatidaschémage prononcée a son
encontre, annule cette sanction sans faire usaga dempétence que lui donnent
les articles 7, § 11, alinéa™] de 'arrété-loi du 28 décembre 1944 concernant la
sécurité sociale des travailleurs et 580, 1° etd2f,Code judiciaire, viole lesdites
dispositions Iégales et, pour autant que de besdesarticles 154, alinéas™let 3,
et 157bis de l'arrété royal du 25 novembre 19911@42 du Code judiciaire.
L'arrét fait pour le reste une fausse applicatiom grincipe général du droit de la

séparation des pouvoirs (violation dudit principengral).

Troisieme branche
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L’article 13, alinéa f', de la loi du 11 avril 1995 visant a instituer la
charte de I'assuré social dispose que les décis@ostroi d'un droit, d'un droit
complémentaire, de régularisation d'un droit, ourdéus de prestations sociales,

visées aux articles 10 et 11, doivent étre motivées

En vertu de l'article 2 de la loi du 29 juillet 129elative a la motivation
formelle des actes administratifs, les actes adstraiifs des autorités
administratives visées a l'articl€ Hoivent faire I'objet d'une motivation formelle.
L'article 3 de cette méme loi dispose que la mditiva exigée consiste en
I'indication, dans l'acte, des considérations deoidret de fait servant de

fondement a la décision ; elle doit étre adéquate.

Les dispositions précitées n'ont pas pour portéenteidire aux
juridictions du travail, lorsqu’elles sont saisies recours d’'un chémeur contre
une sanction administrative prise par [le demandeude [I'exclure
temporairement du bénéfice des allocations de clg@mnde remplacer, par une
autre sanction, la sanction qui serait considéréemme non motivée ou

inadéquatement motivée.

En donnant pourtant cette portée aux articles 1®éa 17, de la loi du 11
avril 1995 et 2 et 3 de la loi du 29 juillet 199Rrrét viole lesdites dispositions
(violation des articles 13, alinéa™1 de la loi du 11 avril 1995 et 2 et 3 de la loi
du 29 juillet 1991).

I". La décision de la Cour

Quant a la deuxieme branche :

En vertu de larticle 154 de l'arrété royal du 26vambre 1991 portant
réglementation du chdémage, peut étre exclu du éEnéges allocations pendant
vingt-sept semaines au moins et cinquante-deuxisemau plus, le chémeur qui
a percu ou peut percevoir indidment des allocatiudait qu'il ne s’est pas
conformé aux dispositions de l'article 71, alinéa 3°, 4° ou 5°, en matiére de

carte de contréle et qui en outre travaille damsagees conditions frauduleuses.
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Dans les cas visés a cet article 154, l'articlebl®du méme arrété, dans
la version applicable au litige, prévoit que leedteur peut, en regle, se limiter a

donner un avertissement ou assortir la décisioxctlision d’'un sursis.

Lorsque le directeur du bureau du chémage excluthdmeur du droit
aux allocations et que ce dernier conteste cettetisa administrative, une
contestation nait entre I'Office national de I'ewipét le chémeur sur le droit de
celui-ci aux allocations au cours de la périodeadudaquelle il est exclu ; il
releve de la compétence du tribunal du travailtdeusr sur cette contestation des
lors qu’en vertu de l'article 580, 2°, du Code pidire, cette juridiction connait
des contestations relatives aux droits et obligatiales travailleurs salariés

résultant des lois et reglements en matiere de agém

Saisi d’'une telle contestation, le tribunal du #&i&exerce, dans le respect
des droits de la défense et du cadre de linstateleque les parties l'ont
déterminé, un contrdle de pleine juridiction sudéision prise par le directeur en
ce qui concerne limportance de la sanction, qungorte le choix entre
I'exclusion du bénéfice des allocations sans sufsxclusion assortie d’un sursis
ou l'avertissement et, le cas échéant, le choibadiirée et des modalités de cette

sanction.

L’arrét considére que, « en cas d’annulation dsalaction administrative
[prononcée sur la base de larticle 154 de l'arréi@l] pour défaut de motivation
de son [importance], le juge est sans pouvoir aysour substituer sa propre
appréciation a celle du directeur du bureau rédidnmachémage » et que «la
motivation de la décision [du demandeur qui infligae telle sanction au
défendeur] est empreinte d’'une contradiction matgfeentre la branche [...]
relative a la hauteur de I'exclusion [et celle]atale a I'octroi du sursis ». |l
décide par ces motifs d'« [annuler] la décision pRmandeur] en tant qu’elle
inflige [au défendeur] une sanction d’exclusiondtait aux allocations de trente-

neuf semaines, dont dix-huit semaines avec s@rgartir du 17 juillet 2014 ».

En s’abstenant a la suite de cette décision deopar une exclusion, une
exclusion assortie d’un sursis ou un avertissenm@mtét viole les articles 580,
2°, du Code judiciaire et 154 et 183 de 'arrété royal du 25 novembre 1991.

Le moyen, en cette branche, est fondé.
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Et il n'y a pas lieu d’examiner les autres brancdesmoyen, qui ne

sauraient entrainer une cassation plus étendue.

Par ces motifs,

La Cour

Casse l'arrét attaqué en tant qu'il statue surdaction infligée en
application de larticle 154 de l'arrété royal db 2ovembre 1991 portant

réglementation du chémage ;

Ordonne que mention du présent arrét sera faitenarge de l'arrét

partiellement cassé ;

Vu l'article 1017, alinéa 2, du Code judiciaire,ndamne le demandeur

aux dépens ;
Renvoie la cause, ainsi limitée, devant la coutrawail de Liege.

Les dépens taxés a la somme de trois cent cinguarjeeuros septante-sept

centimes envers la partie demanderesse.

Ainsi jugé par la Cour de cassation, troisieme divama Bruxelles, ou siégeaient
le président de section Christian Storck, les adese Mireille Delange,

Marie-Claire Ernotte, Eric de Formanoir et Ariarecguemin, et prononcé en
audience publique du cinqg mars deux mille dix-pat le président de section
Christian Storck, en présence de l'avocat généeah JMarie Genicot, avec

I'assistance du greffier Patricia De Wadripont.
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P. De Wadripont A. Jacquemin E. de Formanoir

M.-Cl. Ernotte M. Delange Chr. Storck
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