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LA NOTION DE SANCTION ADMINISTRATIVE

Lejuriste allemand adu mal aparler des sanctions administratives, parce qu'il ne trou-
ve une définition de cette notion ni dans la doctrine ni dans lajurisprudence alemande.
Cest saul lelivre de M. Wolff (1) qui énumére quelgues mesures administratives sous

la dénomination de sanctions administratives sans définir ce dont il sagit.

Quand on s sert de laterminologie du droit administratif allemand, les sanctions ad-
ministratives sont des mesures graves visant un individu. On verra que cette définition
n'est pas suffisante, parce qu'il y a beaucoup de mesures qui font grief en Iésant des
intéréts individuels et produisent les mémes effets que les sanctions sans en étre.

Pour arriver a une définition raisonnable de la notion de sanction administrative qui
permettra d'étudier le sujet proposé au colloque des Hautes Juridictions administrati-
ves européennes, il semble utile de savoir quelles sont les mesures que M. Wolff (1)
considére comme sanctions administratives :

Il énumére :
1 Lespeines de police autrefois prononcées par les autorités de police sous contréle

du juge pénal pour I'inobservation des reglements (ordonnances) de police, aujourd
hui remplacées par les amendes administratives (voir infra).

2. Les amendes administratives qui se distinguent des amendes pénales punissent les
contraventions parce qu'elles ne comportent pas une condamnation morale. Elles
sont prévues par une loi du 24 mai 1968 (traduction partielle annexe 1 de ce rap-
port) pour lesinfractions administratives. Celles-ci étaient auparavant des contra-
ventions qui ont é&é commuées en simples irrégularités dites infractions administra-
tives.

3. Lesastreintes qui n'ont pas toujours pour objet de briser la résistance d'un adminis-
tré récalcitrant, mais servent auss a sanctionner une inobservation passée d'un
réglement de police dans le but de forcer I'administré de le respecter al'avenir.

On voit tout de suite que cette énumeration ne contient pas toutes les mesures admi-
nistratives dites "sanctions'.

Leretrait d'un permis, d'une autorisation ou d'une licence peut étre une sanction
lorsqu'un de ses motifs consiste a chétier le titulaire pour une infraction pénale ou
administrative passée. C'est aussi valable pour I'interdiction de I'exercice d'une pro-
fession. Sont des sanctions administratives sans doute : les mesures disciplinaires a
I'encontre des fonctionnaires, des officiers ministériels, des avocats, des médecins et
al'encontre des membres des professions libérales organisées dans un ordre profession-
nel et des administrés se trouvant dans un lien particulier al'administration (conces-
sionnaires, usagers des services publics, notamment des établissements publics).Méme s
cette énumeration n'est pas exhaustive, elle fait apparaitre que toutes les mesures ont
des traits ou motifs communs qui permettent de définir la notion de sanction adminis-
trative. On entend par €lle toute mesure individuelle visant a punir (dans toute
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I'acception du terme) une personne considéréecomme coupable pour sétre comportée
d'une fagcon incompatible avec des dispositions |égislatives ou réglementaires ou des
regles professionnelles lui imposant I'obligation de faire ou d'omettre quelque chose

(2).

En tenant compte de lajuridictionnalisation des mesures disciplinaires et du fait que
lejuge répressif peut prendre des mesures de sireté qui ne sont pas déclarées "peines’
par le Code pénal, qui sont, en ce qui concerne leur substance, de méme nature que
les mesures administratives respectives en cette matiere, la définition ne se borne pas
aux mesures émanant des autorités administrativesjuridictionnelles ou actives, mais
comprend aussi celles de lajuridiction disciplinaire, professionnelle et méme pénale
en tant qu'il sagit des décisions dont les motifs et buts sont les mémes que ceux ser-
vant de base pour des mesures administratives.

LA CONSTITUTIONNALITE DES SANCTIONS ADMINISTRATIVES PROPRE-
MENT DITES

Le probléme de la constitutionnalité se pose notamment pour les mesures qui, a pre-
miére vue, semblent étre des peines. Ce sont notamment les amendes administratives.
L'article 92 de la Constitution dit que le pouvoir juridictionnel - c'est le troisieme
pouvoir a coté du pouvoir légidatif et du pouvoir exécutif qui ne peut étre appelé
"pouvoir judiciaire”" parce gu'il renferme toutes lesjuridictions - exclusivement réser-
Vé aux juges.

La question est de savoir ce qu'on entend par cette notion de pouvoir juridictionnel.
C'est la Cour constitutionnelle, la gardienne de la Constitution, qui sen est occupée dans
un arrét du 6juin 1967 (3). Dansles motifs, elle a souligné, en interprétant I'Art.
92, que ce sont seuls lesjuges qui peuvent infliger des peines. La notion de pouvoir
juridictionnel englobe, malgré la difficulté de la définir d'une maniére exacte, lajuri-
diction pénale c.ad. le pouvoir exclusif d'infliger despeines. En seréférant ades
arréts antérieurs (4), la Cour constitutionnelle a considéré |'exercice de lajuridiction
pénale comme une des taches typiques du pouvoir juridictionnel. Méme s cette
haute juridiction constitutionnelle ainterprété la notion de pouvoir juridictionnel
tres largement au sens matériel de ce terme, elle atenu a préciser que le légida
teur peut, dans une certaine mesure, tracer les limites entre le domaine de lajuridic-
tion pénale exclusivement réservé aux juges et celui de larépression administrative.
Il peut remplacer les éléments constitutifs d'une infraction pénale en la commuant
en une smpleirrégularité dite "infraction administrative".

Mais cette appréciation politico-juridique des infractions par le |égislateur n'est pas
illimitée. Ce sont seules les infractions peu importantes ou - c'est peut-&tre mieux
pour déterminer le pouvoir du légidateur en cette matiere - minimes qui peuvent
étre commuées en irrégularités au sens indiqué supra.

L'autre appréciation d'une ancienne infraction pénale a pour corollaire qu'elle n'est
plus sanctionnée par une peine , mais par une amende administrative qui n'a pas,
contrairement aux amendes pénales, le caractére d'une condamnation morale. L.in-
téressé n'a pas de casier judiciaire. Ces amendesadministratives ne doivent pas étre
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infligées par lejuge, parce qu'elles n'entrent pas dans le champ d'application de I'Art.
92 de la Constitution; elles peuvent étre infligées par I'administration sous le contréle
dujugerépressif. C'est la solution qu'a adoptée le légidateur en vertu de l'arrét de la
Cour constitutionnelle dans laloi du 24 mai 1968 sur lesirrégularités - infractions
administratives - (voir I'annexe 1 de ce rapport).

La Cour constitutionnelle a été saisie non seulement de la constitutionnalité des
amendes administratives infligées par I'administration elle-méme, mais auss de la
question de savoir s l'interdiction de conduire une voiture automobile pour une
durée d'au moins un mois atrois mois au maximum prononcée par |'administration
est conforme al'Art. 92 qui réserve - on le sait - le pouvoir juridictionnel aux juges.
Pour comprendre ce probléme, il faut dire qu'on distingue, en droit allemand, entre
I'interdiction temporaire de conduire une voiture automobile et le retrait ou la suspen-
sion du permis de conduire. Lapremiére mesure qui a pour corollaire que le permis
de conduire subsiste, mais gqu'il est interdit au titulaire d'en faire emploi, est en vertu
d'une disposition du code pénal (Art. 37) une peine complémentaire facultative, tan-
dis que le retrait du permis de conduire méme sil a été prononcé par lejuge pénal,
est une pure mesure de sécurité qui, contrairement au droit pénal francais, n'apas le
caractére d'une peine complémentaire. Le retrait ou la suspension du permis de con-
duire peut étre opéré depuis 1952 par lejuge répressif ou I'administration. C'est en-
core aujourd'hui le cas. L'interdiction de conduire une voiture automobile était, en
revanche, réservée jusqu'en1968 au juge répressif. Une loi d'amendement relative
au code de laroute qui alaméme date que laloi sur les irrégularités (infractions ad-
ministratives) a créé un nouvel Article 25. |l dit :

" Lorsgu'une amende administrative est infligée a une personne pour une irrégularité
en vertu de I'Art. 24 (anciennes contraventions au code de la route peu importantes)
qu'elle acommisepar une grave violation des obligations incombant au conducteur,
I'autorité administrative peut lui interdire de conduire une voiture automobile pour
une durée d'un mois atrois mois'.

Cet article a été objet d'une procédure devant la Cour congtitutionnelle. Celle-ci a
été saisie par unjuge d'instance qui était d'avis que cette disposition n'était pas con-
forme al'Art. 92 de la Constitution parce qu'elle conférait al'administration la
compétence d'infliger une peine complémentaire. La Cour congtitutionnelle a décla
ré dans son arrét du 16 juillet 1969 (5) I'article 25 du Code de la Route (partie légis-
lative) conforme ala Constitution et dit que l'interdiction de conduire une voiture
automobile n'est pas forcément une peine complémentaire qui ne peut étre infligée
que par lejuge répressif.

Ce qui et significatif et décisif pour la notion de peine, c'est la gravité de |'atteinte
ala situation juridique du citoyen. La peine est toujours liée a un grief moral et
marquée au casier judiciaire (La Cour se référe en ce qui concerne cette question

ason arrét du 6juin 1967 - note 4). A l'avis de la Cour constitutionnelle, ces éléments
d'une peine ne sont pas réunis en ce qui concerne l'interdiction de conduire une
voiture automobile. Elle admet que le |égislateur a déclaré dans le code pénal cette
interdiction "peine complémentaire". D'aprés |'opinion unanime de lajurispru-
dence et de la doctrine elle a pour but de rappeler aux conducteurs fautifs ou négli-
gents leurs obligations. Il sagit d'une mesure non répressive, mais de caractére
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préventif. En ce qui concerne les intentions du législateur, I'interdiction de conduire
a un effet éducatif.

En résumé, on peut dire que le droit administratif ne connait pas la notion de sanction
administrative et ne distingue pas entre les sanctions administratives et les autres mesu-
res individuelles faisant grief &un administré. Cette distinction n'a pas été établie,
—on peut le présumer—, parce qu 'élle n‘aurait pas d'importance pour laprocédure
administrative non contentieuse (voir pour le droit francais note 6). Mais tout cela
n‘exclut pas du tout qu'il existe de vraies sanctions administratives dans le droit alle-
mand, méme g lajurisprudence et la doctrine essaient de cacher un peu leur caractére.

Ceci dit, on peut entrer dans les détails.

LES MESURES DISCIPLINAIRES DANS LA FONCTION PUBLIQUE

Tout d'abord il faut expliquer que la discipline est fort juridictionnalisée et que la pro-
cédure disciplinaire dépend de ce gqu'il sagit des fonctionnaires fédéraux ou ceux des
Etats membres (L ander) ou des fonctionnaires communaux. |ls sont soumis soit au
Statut fédéral soit au Statut de I'Etat membre respectif. Pour ne pas faire une confu-
sion, on s borne au Statut fédéral de la discipline qui est, dans les grandes lignes, pa-
reil aux statuts des Etats membres.

Sont des mesures disciplinaires :

a) blame

b) amende

C) réduction de traitement

d) rétrogradation dans un emploi de méme catégorie avec traitement terminal inférieur
€) révocation avec suspension compléte ou partielle des droits ala pension

f) retenue sur pension.

g) déchéance des droits aune pension.

Les éléments constitutifs d'une faute disciplinaire montrent que les mesures précitées
sont de vraies sanctions prises dans I'intention de punir le fonctionnaire fautif. C'est
I'Art. 45 du Statut fédéral des fonctionnaires qui dit : Le fonctionnaire commet une
faute disciplinaire lorsqu'il viole fautivement ses devoirs. Un comportement d'un fonc-
tionnaire en dehors du service est considéré comme faute disciplinaire, lorsqu'il porte
atteinte, dans le cas en question, de maniére importante, alaréputation du fonction-
nariat. Lacompétence des tribunaux répressifs pour les infractions pénales commises
par des fonctionnaires demeure intacte.

En ce qui concerne les compétence en matiére disciplinaire, le supérieur hiérarchique
ne peut infliger au fonctionnaire qu'un bldme ou qu'une amende en cas d'une faute



disciplinaire. 1l doit motiver sa décision et la notifier au fonctionnaire.

Les autres mesures disciplinaires ne peuvent étre prises que par le tribunal disciplinaire.
Dans ces cas-la, il faut que I'autorité administrative compétente ouvre une procédure
disciplinaire formelle qui est divisée en deux parties, a savoir : l'instruction disciplinai-
re par un fonctionnaire nommé a cet effet et chargé de faire I'instruction et la procé
dure devant le tribunal disciplinaire dont I'ouverture seffectue par un acte d'accusation
du procureur fédéral en matiére disciplinaire.

Apres les débats, qui ne sont pas publics, et I'instruction de I'affaire par le tribunal dis-
ciplinaire, celui-ci décide de ce que I'accusation est justifiée et que le fonctionnaire est,
par conséquent, responsable d'une faute disciplinaire. Lorsque lafaute disciplinaire
n'est pas prouveée, le tribunal disciplinaire I'acquitte. Dans le cas contraire, il lui infli-

ge une mesure disciplinaire et lorsgu'il sagit d'une faute grave, il prononce la révocation.
Dans des cas déterminés (par exemple lamort du fonctionnaire), le tribunal édicte une
ordonnance de non-lieu.

En ce qui concerne la composition des tribunaux disciplinaires —il y en aun qui est
fédéral et qui a son siege a Francfort avec des chambres détachées. Des chambres
spéciales de la Cour supréme administrative sont lesjuges d'appel. Les autresjuridic-
tions disciplinaires sont les tribunaux disciplinaires des Etats-membres et les Cours
d'appel en matiére disciplinaire.

On peut donc dire gue la majeure partie du pouvoir disciplinaire est confiée aux juges
disciplinaires qui prennent les décisions.. Elles sont, avrai dire, des mesures de sanction
administrative lorsqu'on tient compte de leur substance.

Pour les militairesil y a des tribunaux militaires disciplinaires (premiére instance) et
des chambres spéciadles de la Cour supréme administrative (Wehrdienstsenate) qui ont
leur siege a Munich (a cause de la situation particuliére de Berlin).

Le statut de la magistrature du 8 septembre 1961 ainstitué des tribunaux disciplinai-
res spéciaux pour les magistrats de cing ordres dejuridiction (judiciaire, administrative,
sociale, fiscale et du travail).

En ce qui concerne les magistrats fédéraux, c'est une chambre spéciale de la Cour de
Cassation qui statue en premier et dernier ressort. Le supérieur hiérarchique d'un ma-
gistrat ne peut prononcer qu'un bldme. Les autres mesures disciplinaires : amende et
révocation.

En ce qui concerne lesjuges ala Cour constitutionnelle qui ne sont pas soumis au Sta-
tut de lamagistrature, c'est la Cour elle-méme qui peut autoriser le Président de la Ré-
publique de mettre fin aux fonctions d'unjuge qui a commis fautivement une violation
de ses devoirs — Art. 105 dinéa 2 de laloi concernant la Cour constitutionnelle.

Les tribunaux spéciaux en matiére disciplinaire des magistrats ains que la chambre spé-
cide de la Cour de Cassation statuent aussi sur lamise alaretraite d'un magistrat pour
incapacité de remplir ses fonctions (ex. : une grave maladie persistante) et sur la ques-
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tion de savoir § une mesure de contréle hiérarchique compromet ou non |'indépendan-
ce d'un magistrat du sége. Mais, dans ces deux cas-3, il ne sagit pas de mesures dis-
ciplinaires parce qu'il n'y apas intention de punir le magistrat pour une faute disci-
plinaire.

Lajuridiction disciplinaire pour les notaires qui sont des fonctionnaires au sens du droit
public et pénal allemand, mais qui ne touchent pas de traitement de I'Etat — ils regoi-
vent des honoraires— est exercée en premiere instance par les Cours d'appel et en deu-
xiéme instance par la Cour de Cassation.

En ce qui concerne les autres officiers ministériels (greffiers, huissiers, etc.) il n'y a pas
dejuridiction disciplinaire spéciale. Ce sont les tribunaux disciplinaires qui sont com-
pétents.

LES MESURES DISCIPLINAIRES DANS LES ORDRES PROFESSIONNELS

Un certain nombre de professions dont la responsabilité est trés grande vis-a-vis de leurs
clients et le bien public,sot organisées en ordres avec un statut spécial professionnel

qui regle les droits et lesdevoirs découlant de la particularité de la profession en ques-
tion. En cas d'inobservation du Statut ou d'une faute professionnelle, des tribunaux
disciplinaires peuvent rappeler al'ordre les membres fautifs. En cas de fautes particu-
lierement gaves ils peuvent leur interdire d'exercer leur profession.

L es professions organisées en ordres qui sont soumises aunejuridiction disciplinaire
rattachée alajuridiction judiciaire sont les avocats, les agents en brevet, les conseillers
fiscaux et les experts comptables économiques et financiers.

Il'y ades Cours (oujuges) d'honneur prés les Cours d'appel et pour le pourvoi en cassa-
tion des chambres spéciales ala Cour de Cassation. Les chambres se composent deju-
ges aux Cours respectives et des assesseurs qui sont membres de I'ordre en question.

En ce qui concerne les autres ordres professionnels (médecins, chirurgiens, dentistes,
vétérinaires, pharmaciens et architectes),il est difficile d'en présenter une vue d'ensem-
ble. En cette matiére, ce sont les Etats-membres qui ont la compétence |égidative.

Lajuridiction disciplinaire de ces ordres professionnels est exercée par des conseils
d'honneur de deux degrés se composant desjuges de carriére et des assesseurs qui sont
membres de |'ordre. |ls sont indépendants et réunissent toutes les conditions que la
Constitution exige pour lanotion de tribunal. Les décisions de ces conseils rendues en
dernier ressort ne sont pas subordonnées par voie de cassation ala Cour supréme admi-
nistrative ou a une autre Cour supréme.

L'institution d'unejuridiction professionnelle ne supprime pas le droit de |'administra-
tion d'opérer le retrait d'une licence professionnelle.



LES MESURES DISCIPLINAIRES A L'ENCONTRE DES PERSONNES QUI SE
TROUVENT DANS UN LIEN SPECIAL A L'ADMINISTRATION.

L'Etat a créé un grand nombre d'établissements publics qui sont en général des per-
sonnes morales de droit public. C'est le pouvoir réglementaire de I'établissement pu-
blic qui lui confére le droit de prévoir des sanctions dans un réglement et de les infli-
ger a ses usagers qui se sont soumis en utilisant |'établissement a ce pouvoir de sanc-
tions. Les mesures al'encontre des usagers en cas d'infractions au réeglement sont de
vraies sanctions a caractére disciplinaire parce qu'elles tendent arappeler al'ordre les
usagers ou, en cas d'infractions particuliérement graves, ales exclure de I'utilisation
de I'établissement. Leur intention est une punition de I'intéressé pour une infraction
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passée.

Le fait qu'elles ont aussi un but préventif, ne les prive pas de leur caractére de sanc-
tion, parce que les peines, les sanctions pénales, poursuivent, elles aussi, un but de
prévention.

Pour prendre un exemple : un établissement municipal de distribution d'eau peut met-
trefin alalivraison d'eau lorsque I'abonné est en retard de paiement des redevances.
Le directeur ou |'assemblée des professeurs ou des instituteurs d'une école peuvent
infliger aux éléves des sanctions disciplinaires lorsgu'ils ont enfreint le reglement de
I'établissement. En général, le réglement prévoit les sanctions suivantes : |'avertisse-
ment, le blame, laréprimande qui est inscrite dans le livre de classe, I'exclusion des
organisations scolaires déterminées, la mise en retenue, la menace du renvoi de I'école,
et enfin, cette mesure elle-méme. Il convient de remarquer que cette mesure ne peut
étre prise en cas de scolarité obligatoire. La compétence en cette matiére est réglée
par lalégislation des Etats membres. C'est pourquoi on ne peut présenter qu'une vue
d'ensemble des mesures.

En général, c'est le directeur de I'école ou le proviseur du lycée (collége) et méme
I'instituteur ou le professeur responsable pour la classe en question qui peut prendre
les mesures les plus |égéres (jusqu'alaréprimande). Pour les autres mesures, qui sont
plus graves, c'est |'assemblée des professeurs (instituteurs) de la classe dans laguelle
est I'éléve, ou I'assembl ée de tous les professeurs (instituteurs) de I'école qui peut les
prendre.

En ce qui concerne les établissements publics investis d'un pouvoir réglementaire, on
peut énumeérer les entreprises de la production et de |'approvisionnement d'énergie
lorsque les rapportsjuridiques relévent du droit public. Ce n'est pas toujours le cas.
La question de savoir s les rapportsjuridiques entre un établissement public et ses
usagers sont de droit privé ou de droit public, dépend du réglement que sest donné
|'établissement. En cas de droit privé, il n'y apas de sanctions administratives.

Il existe aussi des établissements publics dont |'utilisation est obligatoire pour des per-
sonnes déterminées. Exemple : tous les propriétaires et locataires dans une commune
sont obligés d'avoir recours au service municipal de ramassage des immondices.En ce qui
concerne ces établissements publics d'utilisation obligatoire (c'est une adhésion obliga-
toire) il n'y apas, ce qui vasans dire, I'exclusion. Les sanctions se bornent a des amendes
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administratives et des majorations de lataxe d'utilisation. L'établissement aauss la
possibilité de contraindre I'usager récalcitrant a utiliser le service et a se comporter
d'une maniere compatible avec les exigences de l'institution. Méme s le but est, dans
ce cas1a, non seulement une punition pour un manquement aux obligations détermi-
nées, mais également un futur comportement conforme aux exigences de |'établisse-
ment, on peut quand méme parler d'une sanction administrative.

LES SANCTIONS ADMINISTRATIVES A L'ENCONTRE DES CONCESSION-
NAIRES DU SERVICE PUBLIC

Les concessionnaires d'un service public exercent le pouvoir public au méme titre que
les autorités administratives. 11s sont des personnes physiques ou morales de droit pri-
vé auxquelles ont été conférées des taches publiques par voie de délégation. En géené-
ral, cette délégation ne peut étre effectuée que par une loi. Sont des concessionnaires
d'un service public :

1) Les associations de contréle technique (associations de droit civil) qui sont chargées
des contréles des générateurs et des véhicules automobiles ainsi que des examens du
permis de conduire. Elles sont soumises au contrdle d'une autorité de tutelle.

2) Les associations professionnelles (qui relévent du droit privé et ne sont pas a con-
fondre avec les ordres professionnels) qui disposent d'un pouvoir public : ex. en ma-
tiére d'industrie et de commerce du lait et des matiéres grasses.

3) Les banques du commerce extérieur en matiere d' autorisations de change, etc.
4) Les écoles privées dans le cadre de leurs tdches  d'administration publique.

Les textes |égislatifs et réglementaires en cette matiére sont tellement dispersés qu'il
n'est pas possible, sans dépasser le cadre de ce rapport, de les indiquer en détail.

Lanotion de "concession de service public' ne correspond pas exactement acelle du
droit administratif frangais et ce nhotamment parce que le droit administratif allemand
ne connait pas la notion de "service public', Laconfusion grandit lorsqu'on entend
"le service public" au sens formel, c'est-a-dire comme la prise en charge par I'admini-
stration elleeméme. En droit administratif allemand, "les concessionnaires du service
public" sont des personnes physiques ou morales de droit privé auxquelles I'Etat a
déégué un pouvoir public al'exercice de taches administratives déterminées. Ces per-
Sonnes n'ont pas une concession ou une autorisation ; la délégation, au contraire, est
immédiatement effectuée par un texte légidatif ou réglementaire. La question est ce-
pendantfort discutée de savoir § un texte réglementaire y suffit. Quoi qu'il en soit, il
n'y a pas de concession ou d'autorisation dont |I'administration pourrait opérer le re-
trait comme mesure de sanction. Mais il existe deux possibilités de prendre une sanc-
tion al'encontre de "ces concessionnaires', a savoir : une dérogation du texte légida
tif ou réglementaire, de sorte que la délégation soit retirée ou une mesure prise al'en-
contre des personnes physiques qui exercent , al'intérieur d'une personne morale,

les fonctions déléguées. Voici un exemple : Les experts agréés et les inspecteurs des



associations de contrdle technique ont besoin d'une autorisation individuelle admi-
nistrative qui est une condition pour |'exercice de leurs taches comme le contréle des
véhicules automobiles pour le type desquels n'a pas été effectuée une réception géné-
rale avant lamise en circulation et les examens du permis de conduire. En ce qui con-
cerne les personnes chargées de |'exercice de ces té&ches, I'administration peut opérer,
dans des conditions déterminées par laloi, le retrait de leur autorisation. Mais il faut
retenir que les personnes morales elless-mémes n'ont pas une concession ou autorisa-
tion. Pour les exclure en bloc de la délégation, il n'y a que lavoie de dérogation au
texte. Il n'existe pas, comme en France, la déchéance comme santion définitive pro-
noncée par lejuge ala demande de I'administration.

Dans cet ordre didées, il convient de parler des écoles privées qui exercent, dles aus-
s, un pouvoir public en dispensant le méme enseignement que les écoles publigues.
L'Art. 7 dinéa 4 de la Constitution a créé une garantie en faveur des écoles privées.
Il confirme le droit déja ancien d'instituer des écoles privées. Lalégislation en cette
matiére reléve de la compétence des Etats membres (Lander).

Une école privée a besoin d'une autorisation spéciale qui sappelle "reconnaissance
par I'Etat" (Anerkennung). Elle peut étre retirée lorsgue |I'école reconnue ne rem-

plit plus les conditions indispensables, un exemple : lesinstituteurs ou les professeurs
doivent une formation pareille que ceux des écoles publiques —I'école est obligée de
licencier les instituteurs et, en cas de refus, la reconnaissance peut étre retirée—.

Dans ce cas-3, il sagit d'une sanction administrative parce que le motif de cette déci-
sion est le refus qui n'est pas conforme aux obligations exigées par laloi.

En ce qui concerne les professeurs ou instituteurs des écoles, ils ne sont pas soumis
alajuridiction disciplinaire des fonctionnaires ni a unejuridiction spéciale comme c'est
le cas en France avec les conseils départementaux (ou académiques). Lesrapports
juridigues entre une école privée et ses enseighants relévent du droit civil et dudroit

du Travail. Il n'existe pas de régime disciplinaire. En cas de manquements ou fautes,
I'école peut licencier I'enseignant. Un litige éventuel relévera de la compétence des
tribunaux du Travail. Le licenciement est, dans ce cas, une sanction civile.

Seuls les professeurs et instituteurs des écoles de I'église catholique ou protestante sont
soumis a un statut des employés de I'église respective. Mais le régime disciplinai-
re des fonctionnaires d'Etat ne sapplique pas.

LES SANCTIONS EN MATIERE ECONOMIQUE.

Le droit public économique renferme non seulement les principes que |'Etat applique
al'exécution de sa politigue économique que ce sont les subventions, les diverses pri-
mes, les autres aides financiéres (ex. : pour inciter aune implantation d'une usine
dans une région ou il y apénurie d'emplois) ou la surveillance et la fixation des prix,
mais également les conditions pour I'exercice des professions industrielles, commer-
ciales ou artisanales qui sont soumises soit a une autorisation soit a une déclaration
préalable.
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En cette matiére, ce sont notamment des textes |égislatifs et réglementaires concer-
nant les subventions, les primes et toutes les autres aides financiéres (pour le marché
agricole p.e) ; ils prévoient des mesures de sanction. Il y alieu de faire mention aus-
g delaloi sur les établissements de crédit et celle sur les banques de crédit foncier qui
renferment, toutes les deux, une série de mesures de sanction possibles en cas de fau-
tes ou de manquements a des obligations.

Il faut énumérer encore une série de lois spéciales en cette matiere :

a) laloi relative aux licences de débit de boissons ;
b) laloi sur les transports en commun ;
) laloi relative aux transports des marchandises ;

d) laloi sur I'exercice du commerce de détail.

Lorsgue I'administration met fin al'exercice d'une telle profession soit par le retrait
d'une autorisation, soit par une interdiction sil n'y a pas d'autorisation, il peut Sa-
gir d'une sanction administrative.

Les professions dont |'exercice nécessite une autorisation ou une déclaration préala-
ble sont réglées, pour laplupart, dans le code des professions industrielles et commer-
ciales. En ce qui concerne les artisans, ils sont soumis au code pour les professions
artisanales. |l existe pour toutes ces professions des chambres professionnelles, qui

ne peuvent pas étre comparées avec celles des ordres professionnels, notamment du
fait qu'elles n'ont pas le pouvoir de prendre des mesures disciplinaires a |l'encontre de
leurs membres.

Les personnes exercant une profession soumise a une autorisation préalable (les en-
trepreneurs de transports en commun ou de marchandises, les tenanciers d'une mai-

son dejeu, les hoteliers, les aubergistes et les restaurateurs, les cliniques, les préteurs

sur gage et les banque de crédit et celles de crédit foncier et beaucoup d'autres pro-
fessions) peuvent se voir priver de leur autorisation, lorsqu'elles sont responsables

pour des manquements fondamentaux aleurs obligations. Pour illustrer le champ
d'application de ces principes, voici quelques exemples de lajurisprudence en cette
matiére : Le non-respect de I'heure réglementaire de fermeture des débits de bois-

sons par le tenancier d'un café est un fait qui fait présumer que celui-ci n'est plus

digne d'exercer cette profession (7). Un chauffeur de taxi qui a conduit son taxi en
état d'ivresse n'est plus digne de conduire un taxi (8). L'administration peut donc
opérer le retrait de son permis spécial et du permis de conduire. Lorsqu'un entrepreneur
de transport  de marchandises a commis des contraventions ou des délits durant ses
loisirs, il n'est pas, en tout cas, indigne dexarcar  cette profession. Ladécision sur cet-

te question dépend des circonstances, hotamment de ce qu'il n'a pas commis de man-
quements a l'exercice de saprofession (9). L'autorité compétente peut opérer le re-
trait du permis d'instruire des apprentis lorsque le maitre d'apprentissage emploie

dans son entreprise des personnes qui ne sont pas dignes, en raison de leur mauvaise
conduite, d'instruire des apprentis (10). Leretrait de ce permis d'apprentissage a

été effectué lorsgque le patron tentait de convertir ses apprentis aux témoins de Jehova



gu'il soutenait sa propagande en traitant de fagon privilégiée les apprentis favorables a
ses demandes (11). Les dispositions des lois réglant I'exercice des professions permet-

tent al'administration de procéder au retrait d'une autorisation lorsgque le détenteur
ades imp0ts arriérés ou ne verse pas les cotisations des sdariés aux caisses de la sécu-
rité sociade. Pour des infractions aux reglements, |'administration inflige des amendes
au commercant.

En ce qui concerne les professions dont |'exercice n'est pas subordonné a une autori-
sation préalable —dans ces cas-1a, laloi se contente d'une déclaration préalable sur
I'ouverture du commerce— |'administration peut prononcer l'interdiction d'exer-
cer laprofession lorsgu'il y a des manquements graves aux obligations professionnel-
les. L'autorité administrative compétente peut permettre au commercant ou industri-
d de continuer I'exercice de |'activité professionnelle al'aide d'un remplagant. L'in-
terdiction peut étre limitée a une partie de I'activité professionnelle et étre temporai-
re ou permanente. L'exercice de |'activité interdite peut étre empéché par la ferme-
ture forcée des locaux commerciaux ou par d'autres mesures efficaces. Dans des cas
moins graves, |'administration peut prendre d'autres mesures, notamment elle peut
infliger des amendes pour des infractions aux dispositions réglementaires.

Lamesure d'interdiction reléve, ainsi que le retrait des licences professionnelles, de
['autorité administrative supérieure qui est placée, dans la hiérarchie administrative,
entre les autorités suprémes —Iles ministéres— et les autorités locales qui sont les
maires, les sous-préfets et certains services spéciaux au niveau local. L'autorité supé-
rieure peut étre comparée avec le préfet en France. En ce qui concerne |'exécution
forcée des décisions de sanction, c'est I'administration elle-méme qui les exécute sans
devoir recourir, sauf pour laprivation de laliberté, aujuge. La procédure est réglée
par laloi sur I'exécution administrative. Les autorités qui ont pris la décision sont,
en général, compétentes pour effectuer I'exécution. Dans une disposition de cette
loi, I'astreinte administrative est définie.

Il reste atraiter des sanctions que |I'administration peut prendre, lorsgue des subven-
tions, des primes ou d'autres aides financiéres ont été accordées et qu'il se révéle plus
tard que lapersonne qui les aregues a présenté al'administration de fausses déclara-
tions. 1l existe une régle découlant des principes généraux du droit qui dit que celui
qui arecu des prestations (préts, etc.) est tenu de les rembourser s ses déclarations
sont fausses ou s 'il acelé des faits qui se seraient opposeés, sil les avait révélés, a
I'octroi des aides financiéres.

Un exemple de regle explicite de ce principe général de droit se trouve dans la

loi relative aux allocations de logement. Lorsgu'une personne aregu des allocations
atort et en est responsable, I'administration peut ordonner le remboursement soit
partiel, soit total (12).

En tant qu'il sagit d'infractions, I'administration peut infliger aux industriels, com-
mercants, artisans aussi,des amendes a condition qu'une disposition Iégidative pré-

voie une sanction par une amende administrative. Dans ce casl3, il ne sagit plus de
contraventions sanctionnées par une peine de police, mais d'une simple irrégularité, d'u-
ne infraction administrative dont la sanction n'a pas de caractére infamant (voir la
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loi sur lesirrégularités - annexe 1 et I'arrét de la Cour constitutionnelle du 6juin 1967
traduction partielle annexe 2 de ce rapport).

D'autre part, I'office fédéral pour I'importation et |'exportation qui est une autorité
administrative n'est pas autorisé de liquider une amende conventionnelle des commer-
cants qui se sont engageés, en obtenant une autorisation d'importation ou d'exporta-
tion, de respecter certaines obligations (13).

Pour préciser le caractére d'un retrait d'autorisation industrielle, commerciale ou
artisanale, il ne sagit pas toujours de sanction administrative. Dans beaucoup de cas,
c'est aussi une mesure de sécurité dans le but de protéger le public contre un futur
danger provoqué par I'inobservation des obligations professionnelles qui fait présu-
mer le comportement fautif du titulaire dans le passé. Mais cela n'exclut pas du

tout qu'il sagit en méme temps d'une sanction administrative qui aun but répressif.

Mais entre les retraits d'une autorisation qui sont de vraies sanctions —ex. : retrait
d'une autorisation seulement pour le fait que le transporteur de marchandises a été
deux fois puni pour n‘avoir pas respecté laréglementation du tarif obligatoire— il

y aauss desretraits qui sont purement des mesures de sécurité, ex. : leretrait d'au-
torisation pour inaptitude professionnelle. Dans ce cas-l3, le titulaire n'est pas respon-
sable et coupable pour le fait qui a motivé leretrait. Par conséquent, toutes les condi-
tions de la notion de sanction administrative ne sont pas réunies.

En principe il faut faire une distinction entre le retrait qui n'est motivé que par des
condamnations antérieures du titulaire et celui qui tend a éviter un futur comporte-
ment fautif. La Cour supréme administrative a dit, dans un cas d'interdiction de
I'exercice de la profession pour délits contre les propriétés, que I'interdiction a pour but
d'empécher un futur comportement fautif, et ne veut pas sanctionner une infraction
passée (14). Mais cela n'est valable que pour les dispositions |égislatives qui prévoient
le retrait pour le cas ou le titulaire n'offre plus la garantie de remplir consciencieuse-
ment ses devoirs et de respecter la réglementation professionnelle. Lorsgue leretrait
est, en revanche, motivé par une disposition qui ne suppose que des condamnations
antérieures (Art. 88 delaloi relative aux transports de marchandises du 17 novembre
1952 ; Art. 57 par.l alinéa 3 avec Art. 58 du Code des professions industrielles et
commerciales) il sagit d'une sanction. Au demeurant, |la Cour supréme administrati-
ve aatténué le principe trés formel exposé supra en disant que le comportement dans
le passé est décisif pour la question de savoir s le titulaire offre la garantie d'un exer-
cice professionnel conforme alaréglementation (15). Le retrait a donc un caractere
de sanction.

Dans ce contexte, il convient de faire mention d'une compétence du juge répressif qui
peut prononcer dans une procédure pénale l'interdiction de |'exercice de la profession
(Art. 42 1 du Code pénal). Cette disposition dit :

"Lorsqu'une personne est punie d'une peine d'emprisonnement de 3 mois au moins,
pour un crime ou délit qu'il a commis en abusant de sa profession ou en violant d'u-
ne maniére grave ses devoirs professionnels, le juge peut lui interdire d'exercer sa pro-
fession pour une durée d'un an au moins et de cing ans au plus, s cette mesure est
nécessaire contre un futur danger".
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Comme on le vaoit, il ne sagit pas, en droit péna alemand, d'une peine complémen-
taire facultative, mais d'une mesure de slreté (pour protéger le public) et de redresse-
ment (du coupable).

Les mesures de sanction prises par lejuge pénal n'appartiennent pas, en général, au

sujet a étudier dans ce rapport. Mais il faut faire une exception. En vertu de |'ar-

ticle 42 du Code pénal, lejuge peut prononcer I'interdiction de |'exercice d'une pro-
fession et le retrait du permis de conduire. |l sagit, en termes propres a cette ma-

tiere, des mesures de slreté (pour protéger le public) et de redressement (du coupa-

ble). Ces mesures émanant du juge sont des actesjuridictionnels. Mais c'est seule-

ment leur forme ; en ce qui concerne leur substance, dles sont des mesures de sanc-

tion administrative. Un de leurs buts est aussi de punir un comportement passé incompa-
tible avec les devoirs professionnels.Au fond, il n'y a pasde différence entre l'interdic-
tion de I'exercice d'une profession prononcée par lejuge et celle qui a été ordonnée

par I'administration. Ce qui intéresse dans ce contexte, c'est la question de savoir si,

et dans quelles conditions, un cumul de ces deux mesures (pénales et administratives)
est possible. On parlera de ce probléme plus loin.

LES SANCTIONS EN MATIERE SOCIALE.

Pour lamatiere sociale, c'est le Code des assurances sociales (sécurité sociale), laloi
relative al'assurance-chémage et enfin laloi de |'aide sociae (assistance aux indigents).

On entend par la notion de matiére sociale lalégislation concernant la sécurité socia-
le, I'assurance-chbmage et |'aide sociale pour les nécessiteux, les personnes &gées, les
aveugles, les handicapés et les tuberculeux. Les pensions de guerre relévent aussi de
cette matiére.

Les organismes de la sécurité sociale sont des personnes morales de droit public qui
jouissent d'une certaine autonomie. Les assurés sont représentés dans une assem-

blée qui est I'organe délibératif de ces établissements. Pour mieux comprendre ce
systéme, il convient de dire gu'il existe un établissement fédéral pour I'assurance-
retiaite des employés, des établissements pour |'assurance-retraite des ouvriers dans
chaque Etat-membre (Land) et les caisses de maladie qui sont organisées elles aussi

de laméme fagon, mais pour les deux groupes de sadariés au niveau loca, c'est-a-dire
pour les villes et leurs environs (arrondissements). En outre, il y a des associationr pro-
fessionnelles qui sont des organismesde |'assurance-accidents. Elles ont aussi le carac-
tére d'établissement de droit public et sont organisées au niveau fédéral, mais limitées
pour des branches professionnelles déterminées.

En cas d'infractions aux réglementations de la sécurité sociale, les organismes peuvent
infliger des amendes administratives al'encontre des personnes qui sont responsables,
soit les assurés, soit les entrepreneurs et patrons en tant qu'il sagit de leurs obligations.
Une violation de ces obligations peut conduire, comme il a déja été dit, au retrait d'une
autorisation ou d'une licence professionnelle, notamment lorsqu'un patron ne verse
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pas les cotisations des sdariés qu'il a dé§ja déduites de leur saaire (anoter : les cotisa-
tions de la sécurité sociale sont pour moitié ala charge du patron et pour moitié ala
charge des salariés).

Le Code de la sécurité sociale renferme une série de dispositions qui réglent des sanc-
tions. On peut résumer ces dispositions comme suit : les caisses de maladie peuvent
refuser ou retirer leurs prestations pour une maadie qui a été causée par la participa-
tion de I'assuré aun pugilat ou par une bagarre. Lorsqu'un assuré ne suit pas une
invitation & se présenter au médecin-conseil, la caisse peut refuser partiellement ou
totalement I'indemnité de chémage (ala suite d'une maladie). Dans |'assurance-
accidents, |'association professionnelle peut refuser partiellement ou totalement d'ac-
corder ses prestations lorsque le blessé sest dérobé, sans avoir des raisons valables, a
une mesure du traitement médical. Le blessé peut, en revanche, refuser de subir ce
traitement, sil peut étre dangereux pour lavie et la santé du blessé. Dans ce cas-1a,

il ne risque pas de sanctions. Quiconque sest rendu invalide, n'a pas droit aux pres-
tations de I'assurance-pension. Lorsqu'un assuré se dérobe a une visite postopératoire,
I'établissement de |'assurance-pension peut lui refuser partiellement ou totalement
ses prestations.

Des sanctions pareilles sont possibles lorsqu'une personne qui touche des paiements
de I'assurance-chémage afait de fausses déclarations ou a celé le fait qu'il aun em-
ploi rémunéré.

Les aides sociales accordées aux nécessiteux peuvent étre refusées lorsque le nécessi-
teux continue, malgré un avertissement, sa conduite de vie non rentable ou se refuse
atravailler, bien qu'il en soit capable.

Dans cet ordre d'idées il faut parler des allocations familiales qui se limitent a une
alocation pour enfants. Pour les fonctionnaires cette allocation est réglée dansle
réglement de traitement, tandis que, pour les membres des professions libérales et

les salariés, les conditions pour I'octroi d'une allocation pour enfants sont énumérées
danslaloi sur les allocations pour enfants du 14 avril 1964 (a partir du deuxieme en-
fant a condition que le salaire annuel du péere ou de la mére ne dépasse pas le montant
de 13200 DM).

En ce qui concerne les sanctions qui peuvent étre prises en cas d'infraction, ce sont
les amendes administratives (Art. 29) et leretrait de I'octroi de I'allocation s le pére
ou lamére a présenté de fausses déclarations ou a ceé que les conditions pour I'alo-
cation n'existent plus.

L'autorité compétente est le service du travail (administration fédérale).



LES SANCTIONS EN MATIERE FISCALE

En ce qui concerne cette matiere, c'est le Code général des impbts qui régit lama-
tiere fiscale. Les professions des consells fiscaux sont réglées par laloi relative aux
conseils fiscaux. Elle renferme des dispositions qui autorisent les autorités compé-
tentes de prendre des mesures de sanction.

La sanction la plus importante était autrefois la punition des délits fiscaux par les
services de perception. lls étaient compétents pour infliger des amendes péndes. La
Cour constitutionnelle a déclaré dansson arrét du 6 juin 1967 (traduction partielle
annexe 2 de ce rapport), que ce pouvoir de prononcer des peines n'est pas compati-
ble avec I'Art. 92 de la Constitution qui confie exclusivement le pouvoir juridiction-
nel aux juges. Lajuridiction pénale dont il sagit dansle Code général des impdts
est une partie intégrante du pouvoir juridictionnel qui ne peut étre retiré aux juges.
Le légidateur avoté ensuite une loi de modification des dispositions pénales dans le
Code général desimpdts — et cetteloi est du 10 ao(t 1967. Aujourd'hui ce sont
seules les amendes administratives que les services de perception peuvent infliger aux
contribuables pour des infractions sans caractére infamant (Art. 446 — 449 du Code
géné&ral desimpbts). Autrefois, il existait une procédure devant les services de per-
ception qui avait pour but d'accélérer et de simplifier la punition. Elle sappelait
"procédure de réglement amiable de certaines infractions' ; elle a é&té supprimée par
laloi de modification précitée.

La confiscation en matiére fiscale, qui était autrefois prononcée par les services de
perception, est maintenant conférée aux tribunaux répressifs qui en décident sur de-
mande du service de perception compétent (Art. 436 du Code généra des impots).

Enfin, il convient de remarquer que des actions ou omissions du contribuable peu-

vent déclencher des mesures qu'on peut considérer comme des sanctions,a savoir : les as-
treintes (dans le cas ou le contribuable n'a pas présenté sa déclaration de revenus a
temps) et les majorations d'impdt (pour cause de retard).

LES AUTRES SANCTIONS ADMINISTRATIVES

Il Sagit des mesures administratives al'encontre des personnes qui ne se trouvent pas dans
un lien particulier avec [l'administration. Sont exceptées de ce chapitre les me-
sures de sanction en matiére économique, sociade et fiscale dont on a déja parlé.

Il a é&té déja dit que I'administration exerce la répression des infractions administrati-

ves qui sont a distinguer des infractions pénales (voir I'arrét de la Cour constitution-

nelle du 6juin 1967 - traduction partielle annexe 2 de ce rapport).

Quiconque enfreint des dispositions des textes |égidatifs ou réglementaires dont
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I'infraction a é&é déclarée par le |égidateur "infraction administrative" ne commet
pas d'acte délictueux, mais seulement une irrégularité. Il se voit infliger une amende
administrative. Labase Iégde est laloi relative aux infractions administratives

«qui regle la procédure, la compétence des autorités administratives et la délimitation
des infractions adminigtratives davec des actes délictueux. (Traduction des disposi-
tions essentielles de cetteloi - voir annexe 1 de ce rapport). |l convient deremar-
quer, dans ce contexte, que récemment les contraventions du Code de la Route ont
été commuées en infractions administratives. Lorsqu'il sagit des infractions minimes
au Code de la Route ( énumérées dans une circulaire exemple faux stationnement,
dépassement de lavitesse limitée de 15 km/h de plus) I'agent de police peut infliger
un avertissement taxé de 5 a 20 DM. L'administré doit se déclarer d'accord avec
cette sanction.

Enoutre, il y aaussi en cette matiére d'autres sanctions administratives,commele
retrait du permis de conduire. C'est non seulement I'administration qui est compé-
tente, mais également lejuge répressif. C'est I'Art. 42 m du Code pénal qui dit :

" Lorsgu'une personne est punie pour une infraction qu'elle a
commise en conduisant une voiture automaobile ou en vio-
lant ses devoirs de conducteur, lejuge doit opérer le retrait
du permis de conduire s l'infraction révele que le titulaire
n'est plus apte a conduire une voiture."

Méme g cette mesure est fondée sur I'état dangereux qu'un individu présente,c.a.d.
la probabilité trés grande de le voir enfreindre laloi, ce but de prévention d'éviter
une infraction future n'exclut pas que lejuge se préoccupe du passé. Elle poursuit
donc aussi, sinon au premier plan, un but répressif.

En ce qui concerneleretrait du permis de conduire par I'administration, I'Art. 4
du Code de la Route dit :

"Quiconque se révéle inapte ala conduite des voitures auto-
mobiles, I'administration doit lui retirer le permis de
conduire".

Dans ce cas3, il ne sagit pas toujours d'une mesure d'intention exclusivement pré-
ventive. Certes, les mesures individuelles de police ont trés souvent un caractére
non répressif. Elles visent a éviter un agissement ou a mettre fin aun état dange-
reux (démolition d'un immeuble menacant ruine). Mais cela n'exclut pas qu'elles
sont, dans des cas déterminés, d'intention partiellement répressive. Exemple: le
retrait du permis de conduire est opéré par I'administration lorsque letitulaire a
commis quelques infractions parfois peu importantes. |l existe un fichier d'automo-
bilistes. Une circulaire édictée par le Ministre fédéral de lacirculation et des trans-
ports a établi une liste de notation qui fixe 1 a 4 points pour une infraction déter-
minée. Lorsque le conducteur aplus de 10 ou 12 points, il se voit retirer son per-
mis de conduire. Dans ce cas-la, on peut dire gu'il sagit d'une sanction, parce que
I'intention répressive est incontestable.
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Cependant il faut souligner que la plupart des mesures de police ont le caractére non
répressif. Exemple : fermeture des établissements dangereux, insalubres ou incommo-
des, la dissolution d'un groupement de combat (en principe seul le caractére préven-
tif), la fermeture d'une entreprise (sauf le cas ou I'entrepreneur a commis a plusieurs
reprises des infractions portant atteinte au bon fonctionnement de I'entreprise).

En ce qui concerne lafermeture d'une sdle de spectacles, c'est une mesure de police
exclusivement a caractére préventif, lorsqu'elle a été prise pour des raisons de vices
de construction. Elle peut étre une sanction quand €lle a été prise pour des infrac-
tions, surtout en cas de récidive. Pourtant il ne sagit pas exclusivement d'une mesu-
re répressive, mais partiellement préventive ; elle tend a prévenir la menace du dan-
ger émanant du propriétaire.

En ce qui concerne I'expulsion d'un étranger, c'est trés souvent une sanction. En ver-
tu del'art. 10 de laloi relative aux étrangers du 28 avril 1965, un étranger peut étre
expulse lorsqu'il

1) porte atteinte al'ordre libéral et démocratique ou ala sécurité de la République
fédérale

2) aété puni pour un crime ou un délit
3) aenfreint les dispositions du droit fiscal.
(A noter : ce sont seulement une partie des faits qui peuvent justifier I'expulsion).

Il'y aaussi, en revanche, des motifs pour cette mesure qui ont exclusivement un
caractére préventif (en cas de maladie contagieuse).

Lespermissions de voirie peuvent étre retirées quand elles portent atteinte ala &
curité de la circulation. C'est une simple mesure de police sans caractére répressif.

En outre, toutes les permissions de  voirie sont délivrées, en vertu de I'Art.8 de la
loi relative &la construction et I'entretien des autoroutes et des routes nationales
(réseau routier fédéral) atitre temporaire et révocable.

L'internement administratif est réglé par I'Art. 16 de laloi relative aux étrangers.

"Un étranger doit étre interné, lorsgu'une décision immédiate
d'expulsion ne peut étre prise, et que le refoulement serait ren-
du plus difficile ou serait déoué sans cet internement" (déten-
tion aux fins de refoulement).

Il en résulte que I'internement est, en principe, une mesure de slreté et n'a pas de
caractére répressif.

Dans ce contexte, il faut faire mention de I'Art .104 de la Constitution qui dit :
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1) Laliberté de l'individu ne peut étre restreinte qu'en vertu d'une loi formelle et
en observant les formes qui y sont perscrites. Les personnes arrétées ne doivent étre
maltraitées ni moralement ni physiquement.

2) Seul lejuge statue sur I'admissibilité et la prolongation d'une privation de liberté.
Pour toute privation de liberté non ordonnée par lejuge, une décision judiciaire doit
étre immédiatement provoquée. Lapolice ne peut, de sapropre autorité, détenir
quelgu'un apres la fin dujour qui suit I'arrestation. Les dispositions de détail seront
réglées par une loi.

Il n'y apas d'internement administratif dont la durée dépasse deux jours, sans que
lejuge dinstance ait décidé de lalégalité de la mesure, et ceci sans recours de l'in-
terné.

LE CUMUL DES SANCTIONS ADMINISTRATIVES, PENALES, DISCIPLINAI-
RES ET PROFESSIONNELLES.

Il sagit de la question de savoir g le fonctionnaire qui a dé§ja été puni pour un ddit
peut étre frappé encore d'une mesure disciplinaire. Est-ce qu'il est possible qu'un
médecin qui a été frappé pour un manquement a ses obligations, d'une mesure
disciplinaire sous forme d'une amende, peut se voir priver de son autorisation de
médecin par une mesure administrative ? Et le commercant aqui lejuge pénal, en
punissant le délit, arenoncé aprononcer une interdiction de |'exercice de sapro-
fession, lui, doit-il craindre quel'administration opére le retrait de salicence pro-
fessonnelle ? Ces questions n'épuisent pas le probléme, mais dles le font voir.

En matiéere disciplinaire, il sagit exclusivement de la question de savoir §, et dans
quelle mesure, un cumul de mesures disciplinaires et de mesures pénales est admis-
shle. En ce qui concerne le principe - le cumul éventuel de deux mesures -, la ré-
ponse est affirmative. Dans cet ordre didées, il faut tout d'abord mentionner qu'u-
ne disposition du statut de la fonction publique ordonne la cessation définitive des
fonctions d'un fonctionnaire dans les cas suivants :

1)en cas de condamnation a une peine d'emprisonnement de plus d'un an pour dé
lit intentionnel,

2) en cas de condamnation a une peine d'emprisonnement d'au moins six mois pour
trahison en temps de paix (préparation d'une guerre d'agression ou excitation a
la guerre), haute trahison, atteinte al'Etat de droit démocratique ou atteinte a
la sOreté extérieure de la République fédérale,

3) déchéance de la capacité a I'exercice des fonctions publiques - il sagit d'une me-
sure pouvant aller jusgu'a cing ans et prononcée par le juge pénd,

4) déchéance d'un droit fondamental (liberté d'opinion par exemple) prononcée
par un arrét de la Cour constitutionnelle fédérale pour un abus de ces libertés pu-



bliques dans la lutte contre I'ordre libéral et démocratique de la République.
Dans ces casa, il n'y apas logiquement de mesures disciplinaires.

Dans les autres cas, une disposition du reglement disciplinaire des fonctionnaires dit
que, lorsque lejuge pénal ainfligé au fonctionnaire une peine ou une mesure d'ordre
public, un blame n'est plus admissible pour la méme chose, tandis qu'une amende,la
retenue d'une quotité du traitement ou de la pension peuvent étre infligées, 5 ces
mesures disciplinaires supplémentaires sont nécessaires pour qu'il remplisse ses obli-
gations professionnelles. Elles peuvent également étre prises pour sauvegarder laré-
putation professionnelle des fonctionnaires.

Lorsqu'une procédure pénale a été ouverte contre un fonctionnaire, |'ouverture d'une
procédure disciplinaire pour les mémes faits que ceux qui lui sont reprochés dans la
procédure pénale, est admise. Le supérieur hiérarchique investi du pouvoir disciplinai-
re, ou le tribunal disciplinaire, doit suspendre la procédure disciplinairejusqu'ace
que la procédure pénale soit terminée.

Il existe des dispositions pareilles pour les Conseils d'honneur professionnels. Lors-
que le membre de I'ordre respectif a subi,par un tribunal ou une autre autorité,une
peine, une mesure disciplinaire ou une mesure d'ordre public, une répression profes-
sionnelle par le Conseil d'honneur n'est admissible que s elle est nécessaire pour que
le membre remplisse réguliérement ses devoirs professionnels ou pour sauvegarder la
réputation del'ordre.

L'ouverture d'une procédure devant lajuridiction professionnelle ne fait pas obstacle
aune mesure administrative opérant le retrait de I'approbation ou de lalicence pro-
fessionnelle, méme pour des raisons qui peuvent justifier laradiation du tableau de
I'ordre par une décision du Conseil d'honneur. Pour éviter des décisions contradic-
toires - I'administration ordonne le retrait, le Conseil d'honneur se contente d'infli-
ger une amende - le Conseil d'honneur doit surseoir a statuer lorsqu'une autre procé-
dure n'est pas encore terminée.

Un cumul de mesures reste donc possible en tant qu'il sagit d'une violation des de-
voirs professionnels qui est  également uneinfraction Mais, en générd, il faut le
souligner, il est trésrare et aussi limité par les dispositions précitées. |l va sans dire
qu'une amende infligée pour une infraction n‘exclut pas le retrait d'un permis qui
est aussi inspiré par |'infraction commise. Pour les amendes administratives le princi-
pe général est applicable "non bisin idem".

En ce qui concerne les mesures définitives mettant fin al'exercice de la profession,
un vrai cumul n'est pas logiquement possible.

A I'égard des mesures de sanction administrative, il y aune s&ie de dispositions qui
ont pour but qu'il n'y ait pas contradiction entre elles et les mesures pénales qui
peuvent intervenir dans la méme affaire. Un exemple concernant le retrait de permis:
Pour mieux comprendre ce probléme, il y alieu de dire qu'autant I'administration
que lejuge pénal - ce dernier seulement au cours d'une procédure pénale - peuvent
prononcer le retrait du permis de conduire. Pour éviter qu'il existe deux décisions
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contradictoires dans la méme affaire - lejuge pénal est d'avis que I'inclupé est encore
apte a conduire, tandis que I'administration estime, en prenant les mémes faits comme
base de sa décision, qu'il nel'est plus - laloi donne la préférence ala décison dujuge
pénal. Lorsgue celui-ci a prononceé que le conducteur est encore apte a conduire, |'ad-
ministration ne peut opérer le retrait du permis de conduire, § €elle prenait pour base
les mémes faits que lejuge aretenus. Pour garantir |'efficacité de cette disposition,
I'administration ne peut retenir, pour sa décision, des faits qui font I'objet d'une pro-
cédure pénale €t, lorsgue lejuge arendu le jugement, dle est liée aux congtatations
contenues dans lejugement. Elle ne peut en diverger qu'en faveur de I'administré.

Une disposition pareille existe dans le Code des professions industrielles et commer-
ciaes en ce qui concerne l'interdiction de I'exercice d'une profession.

Quant aux retraits des autorisations ou licences professionnelles, c'est trés souvent
seulement le fait d'une condamnation pour un délit déterminé qui autorise I'adminis-
tration a opérer leretrait delalicence. Exemples : le transporteur de marchandi-
s a été deux fois condamné pour infractions au tarif qui est obligatoire. L'admi-
nistration peut prononcer, dans ce casa, leretrait de lalicence. Leretrait dela
carte autorisant |'exercice du colportage peut étre effectué lorsque le détenteur a
été condamné pour délits déterminés. L'administration ne constate que le fait de la
condamnation.

Lalégidationfait apparditre lavolonté du légidateur d'éviter autant que possible des
sanctions contradictoires dans la méme affaire. Cette intention correspond au prin-
cipe protégé par la Constitution "non bis in idem", c'est-a-dire , personne ne peut
étre condamné deux fois pour le méme fait. Certes, ce principe n'est applicable que
dans la procédure pénale, mais son vrai sens exige impérativement un éargissement
de son application.

LA PROTECTION JURIDIQUE DEVANT LES TRIBUNAUX.

Les décisions émanant de I'administration, qui ont pour objet le retrait d'une licen-
ce, l'interdiction de I'exercice d'une profession, I'astreinte administrative peuvent

étre attaquées par le recours pour exceés de pouvoir devant les tribunaux. La Loi
fondamentale - la Constitution de la R.F.A. - est trés formelle et dit : quiconque se
trouve |ésé dans ses droits par les pouvoirs publics peut recourir aux voies de droit.ll en
résulte que la compétence de lajuridiction administrative n'est donnée que sil n'y a
pas de compétence d'un autre ordrejuridictionnel (judiciaire, socid, fiscal, prud'ho-
mal).

Pour les mesures précitées, il n'y a pas de compétence autre que celle des tribunaux
administratifs. En ce qui concerne les amendes, ce sont les tribunaux correctionnels
et tribunaux de police qui sont compétents. Ceux-cCi statuent en premier ressort et
les autres commejuge d'appel.



En matiére socide, ce sont les tribunaux sociaux qui peuvent étre saisis contre les
sanctions, sauf les amendes. Les tribunaux administratifs sont compétents pour les
litiges concernant les aides aux nécessiteux.

En ce qui concerne les litiges provenant d'une interdiction de I'exercice de la profes-
son de consall fiscal, ce sont les tribunaux fiscaux (ou "de Finances') qui en sta-
tuent. Celaaussi est valable pour les litiges fondés sur le droit professionnel entre
les chambres professionnelles des conseils fiscaux et leurs membres.

Lesjugements du tribunal disciplinaire peuvent étre frappés d'appdl. Cest la
Cour supréme administrative qui en décide. A l'intérieur de cette Cour, il y ades
chambres spéciaes en matiére disciplinaire (3 chambres) qui sont compétentes.

En ce qui concerne la composition des tribunaux disciplinaires - il y enaun qui et
fédéral et qui a son siege a Francfort avec des chambres détachées, les autres sont
des tribunaux disciplinaires des Etats-membres avec des Cours d'appel en matiére
disciplinaire, qui statuent sur appel définitivement dans |'affaire - ils ségent sous la
présidence d'unjuge de carriére et de deux assesseurs qui sont fonctionnaires. Un de
ceux-ci doit posséder la capacité pour les fonctions d'un juge et I'autre doit apparte-
nir alaméme catégorie de fonctionnaires que le fonctionnaire incul pé.

Les chambres disciplinaires de la Cour supréme administrative sont composées de
troisjuges de carriére, qui sont juges fédéraux et de deux assesseurs qui sont fonc-
tionnaires.

Le particulier peut attaquer :

a) lesjugements des tribunaux administratifs par voie d ' appel dont décident les
Cours d'appel administratives. Dans des conditions déterminées, il peut interjeter
contre l'arrét de la Cour le pourvoi en cassation. C'est la Cour supréme administra-
tive qui en statue.

b) lesjugements des tribunaux fiscaux dans des conditions déterminées par lavoie
de cassation sur laquelle statue la Cour supréme de Finances (a noter : il n'existe
pas de Cours d'appel en matiére fiscale).

C) lesjugements des tribunaux sociaux par |'appel pour lequel la Cour d'appel en
matiére sociale est compétente d'en décider. Il y aauss la possibilité de former un
pourvoi en cassation ala Cour supréme socide.

d) les décisions des Conseils d'honneur sont susceptibles d'un appel, dont les Consells
d'honneur supérieurs décident définitivement.
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En résumé, les possibilités d'une sanction administrative dont |'administration dispo-
se, garantissent des actions efficaces contre les personnes qui négligent leurs devoirs
professionnels. Elles peuvent étre remplacées par des sanctions pénales, disciplinai-
res et professionnelles. Le législateur a créé des dispositions qui peuvent empécher
efficacement qu'il y ait des décisions contradictoires dans la méme affaire. Le par-
ticulier ale droit de recourir aux tribunaux pour attaquer des décisions illégales.

On peut finalement dire que ce systéme afait ses preuves.



PLAN

A. Lessanctionsdisciplinairesal'encontre

a) des fonctionnaires
b) des magistrats

c) des officiers ministériels

d) des membres des professions organisées en ordre avec unejuridiction propre

€) des personnes qui se trouvent dansunlien spécial al'administration

B. L es sanctions administratives

1) en matiére sociale
2) en matiére fiscale

3) en matiére économique

C. Autres sanctions administr atives

D. Le cumul des sanctions administratives

E. Laprotection juridictionnelle.
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NOTES

(1) M. Wolff, Droit administratif, Tome Ill, paru ala Librairie Beck a Munich et
Berlin 1967, 2éme édition , par. 128, V.

(2) Voir la définition abstraite de la sanction administrative dans le livre de
M. Mourgeon, Larépression administrative, paru ala Librairie Générale de
Droit et de Jurisprudence a Paris 1967, par. 94 p. 129.

(3) Recueil des arréts de la Cour constitutionnelle - abréviation BVerfGE 22, 49 :
tome 22 p.49.

(4) BVerfGE - voir supra 8, 197 et 12,264.
(5) BVerfGE 27, 36.

(6) Isaac, Laprocédure administrative non contentieuse LGDJ Paris 1968
numéro 400 p. 396.

(7) Recueil des arréts de la Cour supréme administrative - abréviation BVerwGE,
Tomell, p.157 . BVerwGE 1, 157.

(8) BVerwGE 13, 326.

(99 BVerwGE 36,268.

(10) BVerwGE, 20, 316

(11) BVerwGE 15, 134,

(12) BVerwGE 20, 295 et 29,324.

(13) BVerwGE 11, 187.

(14) Buchholz,Ouvrage de collection et de référence des arréts de la Cour supréme
administrative - abréviation : Buchholz BVerwG - Buchholz BVerwG
451.20 par. 35 GewO (Code des professions industrielles et commerciales)

numéro 23.

(15) BVerwGE 28, 202.
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Annexe 1

Loi sur lesinfractions administratives (Ordnungswidrigkeitengesetz - abréviation :
OWIG) du 28 ma 1968 (BGB1.1 S 481 : Journal officiel de la République fédérale
d'Allemagne - partie | p. 481)

Traduction partielle

Art. ler

(Définition de notion)

Une infraction administrative est une action illégale et imputable a son auteur, pré-
vue et punie par uneloi d 'une amende administrative (Geldbusse : littéralement
traduit : pénitence pécuniaire).

Art. 2

(Domaine d'application)

Cette présente loi est applicable aux infractions au droit fédéral ou au droit provin-
cia (le droit des L énder).

Art.3

(Principe de Iégalité)

Nulle infraction administrative ne peut étre sanctionnée d'une amende administrati-
ve qu'en vertu d'une loi éablie et promulguée antérieurement al'action et légde-
ment appliquée.

Art.5

Il n'y ad'infraction administrative que sil sagit d'un acte intentionnel. L'acte négli-

gent (fait non intentionnel) ne sera sanctionné que dans le cas ou laloi le prévoit
expressément.
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Art. 6

Lorsque quelgu'un ne connaissait pas, en commettant une infraction administrative,
|'existence des circonstances de fait qui forment les é éments constitutifs de I'infrac-
tion en question, celles-ci ne peuvent lui étre imputées.

Art. 7
(Responsabilité)

Il n'y apas d'infraction administrative, lorsque I'auteur était en état de démence
au temps de |'action.

Un enfant (jusqu'a 7 ans) ne peut commettre une infraction administrative. Un
jeune ( de 7 a 14 ans) ne commet une infraction administrative que sous les condi-

tionsdel'Art. 3 ainéa 1 du Code de lajuridiction pour enfants (une branche de la
juridiction pénale) - il faut avoir le discernement et la volonté consciente.

Art. 8
(Tentative)
Les tentatives d'infraction administrative ne sont considérées comme infractions

administratives que dans les cas déterminés par une disposition spéciae de laloi.
Latentative ne serapas punie en cas de désistement volontaire.

Art.9

(Coauteurs)

S plusieurs personnes participent a une infraction administrative, chacune d'elles
sera punie de la méme fagon.

Art. 10
(Action pour un autre)
Lorsgue quelgu'un agit

1) en tant qu'organe représentatif d'une personne morale ou en qualité de membre
d'un tdl organe ;

2) en tant que sociétaire en droit de représenter la société ou



3) en qualité de représentant d'autrui,

une loi d'aprés laguelle les caractéres personnels particuliersjustifient la possibilité de

sanction, est applicable au représentant, quand ces caractéres ne sont pas existants a
lui-méme, mais au représenté.

Lorsque quelqu'un est chargé par le propriétaire d'une entreprise, de diriger totale-
ment ou partiellement une section ou lorsqu'il est chargé expressément de remplir,
Sous sa propre responsabilité, des devoirs qui incombent, en général, au propriétaire,
et lorsgu'il agit en vertu de cette autorisation, une loi, d'aprés laguelle ces caracteres
personnels particuliersjustifient la possibilité de sanction est applicable au représen-
tant, méme sils ne sont pas remplis par le représentant, mais par le représenté.
Art.11

(Légitime défense)

Il n'y apas d'infraction administrative lorsque I'action était commandée par la né-
cessité actuelle de la légitime défense de soi-méme et d'autrui.

Art. 13

(Montant de I'amende administrative)

L'amende administrative séléve a5 DM au moins et, lorsque laloi ne dispose pas
autrement, a 1.000 DM au plus.

Art. 14

(Facilités de paiement)

Lorsque I'administré frappé d'une amende administrative ne peut la payer en une
seule somme en raison de sa situation économique (ex. : salaire tres bas, etc. ), on
lui accorde un délai de paiement ou la possibilité de payer I'amende en montants
partiels.

Art.15

(Concours idéal d'infractions)

Lorsque la méme action viole plusieurs lois, en vertu desquelles elle peut étre sanc-
tionnée, ou viole une loi a plusieurs reprises, une seule amende sera infligée.

Lorsque plusieurs lois ont été violées, I'amende est infligée en vertu de laloi qui
prévoit I'amende la plus sévére. On peut prendre les mesures complémentaires qui
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sont prévues dans les autres lois.

Art. 16

(Concoursréd d'infractions)

L orsgque plusieurs amendes administratives sont a infliger, chacune d'elles sera séparé-
ment fixée.

Art. 17

(Concours d'une infraction pénale et d'une infraction administrative)

Quand une action est, en méme temps, une infraction pénale et une infraction admi-
nistrative, seul le Code pénal sera appliqué. |l est admissible de prendre les mesures

complémentaires prévues dans les autres lois.

Dans le cas prévu al'ainéa 1, |'action peut étre sanctionnée comme infraction ad-
ministrative, s une peine n'est pas infligée.

Les Art. 18-24 renferment les conditions d'une confiscation et une disposition con-
cernant I'indemnité en cas de propriété d'un tiers.
Art. 26
(Amende infligée aune personne morale ou a une association des personnes)
Quand quelgu'un, en tant qu'organe d'une personne morale ou comme président
d'une association non déclarée ou en qualité de membre d'un conseil de direction ou
comme sociétaire autorisé a représenter la société,a commis une infraction pénale ou
administrative par laquelle
1) des devoirs incombant ala personne morae ont été violés

ou

2) lapersonne morale a été enrichie ou aurait été enrichie

il devra étre infligé une amende a la société comme mesure complémentaire de I'in-
fraction pénale ou administrative.

L'amende administrative séléve

lencasd infraction pénale intentionnelle, jusqu'a 100.00 DM



2)encas d' infraction pénale non intentionnellejusqu'a 50.000 DM.
Encas d' infraction administrative le maximum de |'amende administrative est
limité par la disposition concernant le maximum de 1 amende administrative,
(voir supra Art. 13).

Quand une personne déterminée, pour des raisons de fait, ne pourra pas étre pour-
suivie ou condamnée pour une infraction pénale ou administrative, |'administration

compétente pourra infliger une amende administrative seulement a la personne mo-
raleaconditionquelesélémentsconstitutifsdel'alinéaldecetarticlesoientréunis.

Art. 27-30

concernant la prescription des poursuites et de |'exécution.

Art. 31

(Etat d'ivresse)

Quiconque se met, par des boissons acooliques ou d'autres moyens (stupéfiants) dans
un état d'ivresse ou de non-responsabilité, peut étre sanctionné quand il commet,

dans cet état, une action remplissant les éléments objectifs constitutifs d'une infrac-
tion administrative.

Art. 33 et 34

renferment des dispositions concernant |'inobservation du devoir de surveillance
(des parents pour leurs enfants mineurs, des cadres dans les entreprises).

LA PROCEDURE POUR LA POURSUITE ET LA SANCTION DES INFRACTIONS
ENTRAINANT UNE AMENDE ADMINISTRATIVE

Art. 35
(Compétence de I'administration)
Clest l'autorité administrative qui est compétente pour la poursuite et la sanction

des infractions administratives a moins que le Parquet ou lejuge répressif soit com-
pétent en vertu d'une disposition spéciale de la présente loi.
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Art. 36

Est compétente :
1) l'autorité administrative déterminée par une loi
2) a défaut d'une détermination légale

a) l'autorité administrative supréme d'un Land compétente en la matiére
ou

b) le ministre fédéral compétent en tant que laloi est exécutée par les au-
torités administratives fédérales.

Le gouvernement d'un Land est autorisé a déléguer la compétence (2 - a) aune au-
tre autorité administrative par voie d'un réglement d'administration publique.

Le ministre fédéral compétent (2 - b) peut, de son cété aussi, déléguer son pouvoir
aune autorité administrative par voie d'un reglement d'administration publique qui
n'a pas besoin d'un consentement du Conseil fédéral (organe fédéral représentatif
des Lander qui participe ala délégation et al'administration).

Art. 37

régle la compétence territoriale.

Art. 38

Compétence en cas de connexité d'infractions administratives.

Art. 39

Compétences dans le cas oul il y aplusieurs autorités compétentes.

Art. 40

(Poursuite par le Parquet)

Dans la procédure pénale, c'est le Procureur qui est compétent pour poursuivre une
action', méme sous I'aspect juridique d'une infraction administrative.

Art. 41.

(renvoi de I'affaire au Parquet)

L'autorité administrative remet I'affaire au Parquet sil y adesindices qu'il sagit
d'une infraction pénale.



Art. 42

Le parquet peut prendre, jusqu'ala décision administrative infligeant une amende
administrative, la poursuite de l'infraction administrative, quand il poursuit une in-
fraction pénale qui a un rapport de connexité avec cette infraction administrative.
Art. 43

Quand le Parquet est d'avis qu'une action poursuivie pour infraction pénale n'est
gu'une infraction administrative, il remet I'affaire al'autorité administrative.

Art. 44

L'autorité est liée ala décison du Parquet de la question de savoir S une action
doit étre poursuivie ou non comme infraction pénale.

Art. 45

Quand le Parquet poursuit I'infraction administrative avec une infraction pénale

connexe, c'est lejuge répressif qui est aussi compétent pour la sanction de l'infrac-
tion administrative.

Dispositions générales de la procédure (en résume)

Art. 46.

Application des dispositions du Code de procédure pénale.

Art. 47

Poursuite des infractions administratives (il sagit du principe selon lequel une auto-
rité est libre d'agir sansy étre obligée).

Art. 48

Les témoins ne prétent le serment que S lejuge répressif estime qu'il est nécessaire
pour trouver lavérité.

La détention d'un témoin pour le forcer a préter le serment ne devra pas dépasser
dX semaines.
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Art. 49

Quand le Parquet poursuit une affaire qui concerne aussi une infraction administrati-
ve, l'autorité administrative peut demanderque le dossier lui soit communiqué.

Art. 50 et 51

Notification des décisions