§ 2. - Distinction externe : police administrative et police
judiciaire

A. Position du probleme

La police administrative a pour but la recherche générale de I'ordre public. La poli
judiciaire a pour mission de découvrir les infractions, d'en rechercher les aute
confier aux tribunaux. La police judiciaire agit donc en application de regles de procg

pénale, pour I'application ultime du droit pénal, alors que la police admi Ive n'est
encadrée, dans le champ potentiellement vaste de ses interventions, le droit
administratif. De la vient la nécessité d'un étroit contrdle des de police

administrative, ainsi qu'une question de compétence.
Le contentieux de la police administrative appartient en a la juridiction
administrative, qu'il s'agisse de contester la Iégalité des mesur, ce ou de poursuivre
une personne publique a raison des dommages causés par | lisation de ces mesures.

Le contentieux de la police judiciaire dans les memes h% appartient au contraire a
la juridiction judiciaire, sauf dans un cas: l'actiO une personne publique des
personnels de police ou des collaborateurs occas % de la police en réparation des
dommages qu'ils auraient pu subir (CE Sect., 1 3, Pinguet, Rec.177 (sol. impl.), D
1954.7, note Morange, S 1954.3. 69 not Sect 11 octobre 1957, Commune de
Grigny, Rec.524, RD publ. 1958.298, conc ote Waline, AJDA 1957.2.499, chr.).

Le probléme de distinction entre police Inistrative et police judiciaire se pose parce que
ces deux sortes de police ontgun personnel commun: elles sont donc parfois
organiquement confondues. Par , les préfets, les maires sont & la fois des autorités
administratives et des autorité oliCe judiciaire. 1l arrive aussi que police administrative
et police judiciaire soit fonc ment successives, c'est-a-dire qu'une activité relevant

au départ de la police w\ e se transforme en activité de police judiciaire.
B. Pripei ;T

ipede distinction

L'état du d lent résulte de la jurisprudence Baud-Noualek. Cette jurisprudence écarte
nettem tendu fondement du caractere préventif de la police administrative et du
cara épressif de la police judiciaire. En effet, la police administrative n'est pas toujours

. Préventive; elle intervient par exemple en matiere d'insalubrité avec I'objectif de faire cesser
troubles a I'ordre public, en usant au besoin de pouvoirs de sanction. La police
aire, quant a elle, est parfois préventive. Comme le remarque J. Moreau “ I'idée qui

associe prévention des troubles menacant I'ordre public et police administrative n'est pas

fausse : c'est une approximation, non un critére de définition ” (Dr. adm., p. 355). Le critére
de distinction est totalement finaliste.

Le juge administratif recherche l'intention des auteurs de la mesure de police, le but de la

décision ou de I'opération a qualifier. Il y a police judiciaire si les actes ou les faits juridiques

a qualifier sont en relation avec une infraction pénale déterminée (CE Sect., 11 mai 1951,

Consorts Baud, Rec.265, S 1952.3.13, concl. J. Delvolvé, note Drago, mort d'un tiers dans la

recherche de personnes ayant commis des infractions). A l'inverse, en I'absence de relation

avec une telle infraction, les mesures appartiennent a la police administrative (TC, 7 juin
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1951, Dame Noualek, Rec.636, concl. J. Delvolvé, S 1952.3.13., note Drago, blessures
occasionnées par une arme a feu a un tiers lors d'une opération de maintien de I'ordre; TC,
26 mars 1990, Devossel, Dr. adm. 1990.331).

C. Miseen cauvre du principe

1. Précisions

Relévent de la police judiciaire les actes et opérations qui sont destinées a réaligefyla
répression d'une infraction déterminée. Une infraction déterminée n'est pas forcément déja

commise, il peut s'agir d'infractions sur le point d'étre commises (cas des souricigres po
les flagrants délits : TC, 27 juin 1955, Dame Barbier, Rec.624). Une infraction Ne
n'est pas une infraction qui sera certainement commise. Seule suffit la ibilite de
commission de l'infraction. Si le comportement d'un individu est de natute @er croire
qu'il va commettre un délit, les opérations de contrdle d'identité defypoursuite et
d'arrestation relévent de la police judiciaire (TC, 15 juillet 1968, Consorts b, Rec.791, D

e

1968.417, concl. Schmelck; CE, 19 mai 1982, Volbrecht, Rec. fin, une infraction
déterminée n'est pas une infraction réellement commise. Ces i@ns sont qualifiées de
police judiciaire méme si le flagrant délit ne se produit pas, €né le délit prévu ne s'est
pas concrétise, et surtout, méme s'il s'agit d'une erreur de%' é de police judiciaire qui a

cru reconnaitre un délit, 1a ou il n'y en avait pas (C 81, Consorts Ferran, Rec.148,
D 1981.IR.283, obs. Delvolvé, RD publ. 1981.14 en fourriere par erreur d'une
voiture, compétence judiciaire de l'action en
véhicule; sur la distinction entre police adngi

1470, note J.-M. Auby).

CE, 13 janvier 1992, Grasset, Rec.xxx, R® p
Le domaine des mesures et opérations | judiciaire n'est donc pas si limité qu'il y

parait. Peu importe par exemple qui les ‘meSures aient été accomplies sur instruction du

ilité pour dommages causés au
et police judiciaire en cette matiere,

Parquet.

2. Intérét é
Le critere actuel de i résente trois intéréts. Tout d'abord il est conforme au
principe de séparatio ouvoirs, qui interdit a la juridiction administrative de s'immiscer
dans la compétence @alre. Ensuite, il est en harmonie avec les dispositions de l'article
14 du C. Pr. pém. qui définit la police judiciaire. Enfin, il permet au juge administratif
d'exercer un tres approfondi de la réalité matérielle, et notamment de requalifier
ice administrative des mesures présentées par leurs auteurs comme
lice judiciaire (CE Ass., 24 juin 1960, Soc. Le Monde et Soc. Frampar (deux

ant de la police judiciaire, de faire saisir les éléments de preuve des infractions pénales;

efet d'Alger avait invoqué ce fondement pour faire saisir I'intégralité des numeros des
journaux Le Monde et France Soir, alors qu'il ne s'agissait que d'un moyen de maintenir
I'ordre public. En I'absence d'infraction déterminée, le Conseil d'Etat affirmant sa propre
compétence a jugé qu'il s'agissait en réalité d'un acte de police administrative).

3. Difficultés

Il n'est pas impossible que les mesures et les opérations de police changent de nature et
donc de qualification en raison de I'évolution de la situation.

Une opération de police administrative peut ainsi devenir une opération de police
judiciaire. Par exemple dans I'affaire Demoiselle Motsch (TC, 5 décembre 1977, Demoiselle
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Motsch, Rec.671, AJDA 1978.444, chr.). Un automobiliste qui avait pris en charge une auto
stoppeuse force un barrage établi en vue de réaliser un contréle d'identité. 1l brdle alors
plusieurs feux et prend une voie a sens interdit. Un policier tire sur la voiture et blesse la
passagére. L'action en dommages et intéréts de celle-ci dirigée contre une personne
publique, I'Etat, reléve de la compétence judiciaire, parce que les opérations qui suivent le
franchissement du barrage sont des opérations de police judiciaire (utilisation d'une arme
dans l'intention d'arréter l'auteur de plusieurs infractions).

Drautres cas sont apparemment plus difficiles a régler, mais le Tribunal des conflits adopte
un principe unificateur destiné a simplifier la matiére. Ainsi, dans I'affaire Le Profil (TC, 12
juin 1978, Soc. Le Profil, Rec.648, concl. Morisot, AJDA 1978.444, chr., D 1979.IR.50
Moderne). La caissiere d'une société se rend a la banque pour y retirer des espeéces, es
par des agents de police. Malgré cela des malfaiteurs lui arrachent la mallette etes'enfuie
sans que les policiers puissent intervenir ou jugent bon de le faire. La société “saisi
tribunal administratif, elle invoque une mauvaise organisation des servicesseSaisi de la
question de la qualification des opérations, le Tribunal des conflits reconriait %\pétence

bh'

de la juridiction administrative au motif que le préjudice, interven rs d'une
opération qui, de police administrative (protection des personnes et des , est devenue
une opeération de police judiciaire (infraction constituée, ina tio% policiers dans la
poursuite), résulte essentiellement des conditions d'organisationk lice administrative.
Il est donc inutile d'exercer deux actions en réparation en gé e qui releverait de la
police administrative et de la police judiciaire. La natui%ﬂ eration a changé mais on

n'en tient pas compte : la réparation reléve pour I'e juridiction administrative.
La solution ainsi adoptée se résume au princi compétence est etablie en
considération de la nature de l'opération de paqlice laquelle le dommage trouve sa

cause. Cette solution explique une jurisprudenge tre

I'occasion du franchissement de barrages‘d orsqu'ils ne sont pas suivis d'infractions
pénales distinctes. La compétence pour ‘action en responsabilité des victimes est
toujours administrative parce que le do a essentiellement sa cause dans I'opération
de police administrative (CE Asgf, juin 1949, Consorts Lecomte, Rec.307, RD publ.

1949.583, note Waline, S 1949.3& |. Barbet).

C\)QQ)
o

o
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Section 111 : Controle de legalité des mesures de police
administrative

La police administrative est peut-étre plus contrainte qu’on ne le croit en général, dans la
mesure ou, essentiellement, elle ne peut étre exercée que par des mesures “ séches”
d’interdiction. D’autres mesures préventives et complémentaires sont traditionnellement
exclues par le juge administratif, en ce qu’elles constituent de toutes facons des limitdtions
aux libertés publiques. Ainsi, il n'est pas possible a l'autorité de police d'imposer,
I'exercice d’une activité privée, un régime de déclaration ou d’autorisation qui n'awrait

été prévu par une loi (CE ass. 22 juin 1958, Daudignac, Rec.363, D 1951.589, note J.CNgSauf

I'interdiction ne peut pas étre assortie de la prescription des moyens a g8 pour la

respecter (CE ass., 4 janvier 1935, Dame Baron, Rec.16, DH 1935%50)» Enfin, une
interdiction ne peut pas prévoir elle-méme sa propre exécutien forCee, puisqu’elle
n‘appartient pas en général aux pouvoirs de l'autorité adminiSteati E ord., 29 juillet

1997, Commune de Sorgues, RFD adm. 1998.383, note Frier). Q

O
8 1. - Conditions générales de Iégali6\
‘ \0

A. Contraintestirées de I%ure des actes

acte administratif : l'auteur doitsgtre compétent, les formes et procédures prévues pour leur
édiction doivent étre res @Ces mesures doivent aussi avoir été prises en vue du
maintien de l'ordre p nformément aux regles de fond du droit qui leurs sont
applicables. A cet égafd; tout le principe de Iégalité leur est applicable, comme I'a rappelé le
juge administratif en ettant I'exercice d’une police spéciale au respect du droit de la
concurrence ( ct. Avis, 22 novembre 2000, Sté L&P publicité, AJDA 2001.198, note

Les conditions générales de Iégaﬁ esures de police administrative sont celles de tout

M-.C. Rou publ. 2001.393 note C. Guettier: la réglementation de I'affichage
publicitaire It pas placer un afficheur en situation d’abuser de sa position dominante).
On dgif C ant signaler que ces conditions générales sont marquées d'un principe qui

est la, comséquence du fait que les personnes publiques ne peuvent pas déléguer leurs
a pouvoits de police a des personnes privées: les actes de police administrative sont
%toirement des actes unilatéraux. Une autorité de police ne pourrait pas limiter sa
re compétence en placant par exemple l'exercice de ses pouvoirs de police
administrative dans le cadre d'un contrat. Ce contrat serait de nul effet entre les parties
(CE, 5 novembre 1943, Leneveu, Rec.243), inopposable aux tiers qui pourraient en
demander Il'annulation (CE, 8 mars 1985, Assoc. Les amis de la Terre, Rec.73, AJDA
1985.382, note Moreau; RFD adm. 1985.363, concl. Jeanneney), dépourvue de portée en
matiere de responsabilité (CE, 28 mai 1958, Consorts Amoudruz, Rec.301, AJDA 1958.309,
chr.).
Enfin, les mesures de police administrative n'ont jamais été considérées comme des
sanctions. Leur nature est différente : méme individuelles, elles sont prises avant tout dans
un but d’ordre public. 1l en résulte, d’'une part que la CESDH ne leur est pas applicable
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(pas d’équivalence avec une accusation en matiere civile ou pénale ; CE, 3 novembre 1989,
Blanquie, Rec.429) ; d’autre part que la sanction applicable est régie par les textes en vigueur
au moment de la décision méme s'ils sont plus séveres qu’au moment des faits (CE, 30
janvier 1988, Elfenzi, Rec.17, AJDA 1988.223, concl. Vigouroux).

B. Obligation au fond de prendre des mesures de police
administrative

En contrepartie, il peut arriver que l'autorité compétente pour édicter des mesurgsegde
police administrative soit tenue de prendre ces mesures, c'est-a-dire qu'elle soit oBlig
d'exercer son pouvoir de police. Lorsque cette obligation existe, elle emporte |
consequences habituelles : le refus de prendre ces mesures est illégal, il est susnc«;We
recours pour exces de pouvoir, il engage, en cas de préjudice, la responsakilité de la
personne publique compétente. Il en va ainsi dans deux types de situation? @
Tout d'abord, l'autorité de police compétente est tenue de prendre les n@ de police
nécessaires a I'application d'une réglementation existante. L'autorité compétemte peut étre la
méme que celle qui a édicté la réglementation. Les mesures d' %n peuvent étre des
opérations matérielles, des actes individuels, ou des actes réglemegtaikes (CE, 3 avril 1968,
Jardin, Rec.233, AJDA 1968.480, le refus d'un maire de pr e$"mesures nécessaires a
l'application d'un reglement municipal, par lui édicté, intereli I'exposition nocturne des
poubelles, est illégal; CE Ass., 20 octobre 1972, M % , '@ 664, AJDA 1972.625, concl.
Guillaume, chr., RD publ. 1973.832, note Waline, 8fet doit assurer I'application des
interdictions de stationnement qu'il édicte; CE 1976, Latty, Rec.329, RD publ.
1977.865, le maire doit faire respecter la ré ion préfectorale).

Mais de plus, dans certains cas, une autori lice peut étre tenue soit d'exercer son
pouvoir réglementaire (CE Sect., 23 oc% 9, Doublet, Rec.540, RD publ. 1959.1235
concl. Bernard, et 802, note Waline, 0.191, note Lavroff), soit de prendre des
décisions individuelles (CE, 21 jui , Dame Spiaggeri, Rec.380), hors de toute référence
a une réglementation existante.&a ient a l'autorité administrative « de prendre toute
mesure pour prévenir une a I'ordre public » (CE ass., 27 oct. 1995, Commune de
Morsang-sur-Orge, préc.) @eut pas deléguer les missions de police a des tierces

personnes (sauf le ca esidents de EPCI). La police du stationnement sur la voie
publique (hors parcs » doit étre assurée par la commune en régie (CE, 1¢" avr. 1994,
Commune de Menton, R ). Il en est de méme des patrouilles de police dans les quartiers

(CE, 29 déc. 1 ommune d’Ostricourt).
La jurispru met cette obligation d'exercer les pouvoirs de police a trois conditions.
Il faut %vention par mesure de police soit indispensable; qu'elle ait pour but de
faire ersun péril grave; que ce péril provienne d'une situation dangereuse pour l'ordre
pub is le juge administratif constate rarement que ces conditions sont réunies
“» sfagissant d'annuler des actes (dernier ex. CE, 8 juillet 1992, Ville de Chevreuse, Rec.281). En
%che, il a fréquemment accepté d'indemniser les victimes de préjudices causés par
I'aBstention de certaines mesures de police -sans préciser toujours les motifs de l'obligation
de prendre ces mesures- (CE, 5 mars 1971, Le Fichant, Rec.185, AJDA 1971.680, note
Moreau; CE Sect., 13 mai 1983, Dame Lefebvre, Rec.194, AJDA 1983.476, conl. Boyon,
pour le défaut de mesures destinees a assurer la sécurité des baigneurs; CE, 22 décembre
1971, Commune de Mont-de-Lans, Rec.789, JCP 1973.17289, note Rabinovitch, quant a la
sécurité des skieurs; CE Ass., 9 avril 1993, M. G..., Rec.xxx, concl. Legal, RFD adm.
1993.583, AJDA 1993.381, chr., produits sanguins non chauffées, carence dans I'utilisation
des pouvoirs de police sanitaire, responsabilité pour faute simple).
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Enfin, le manquement a I'obligation d’assurer la sécurité publique au moyen de la police
administrative n’est pas en soi une atteinte grave a une liberté fondamentale au sens du
référé-liberté (CE ord., 20 juillet 2001, Commune de Mandelieu la Napoule, RFDA 2001.1138)

8 2. - La subordination de la légalité des mesures de
police administrative a leur nécessité

Il est clair que I'appréciation de la nécessité d'une mesure de police est subjective.
pratique de I'appel, qui conduit le Conseil d'Etat, juridiction du second degré, a,juger u
nouvelle fois les faits et a procéder lui-méme a la qualification juridique de c [
montre a I'envi. Nombreuses sont les affaires ou la solution s'inverse entre les p
juges et les seconds (CE, 13 mars 1968, Epoux Leroy, préc.; CE, 16 | 'n@ Ville de
Menton, Rec. 1032, RD publ. 1977.243). ’6

A. Principe 5\'6

Pour qu'une mesure de police soit légale, il faut qu'elle sati ﬁ%&x exigences du principe
de légalité, mais il faut de plus, et c'est une particdlarife ntrole, que cette mesure
apparaisse nécessaire au maintien de I'ordre public. N es mesures de police portent
atteinte aux libertés publiques, que ce soit en e police générale ou de police
spéciale, quelle que soit la liberté en cause, elles vent étre légales que si, et dans la
mesure ou, elles sont nécessaires.

La nécessité des mesures de police est ¢

r le juge administratif. C'est-a-dire que la
nécessité est ici une condition de la légaligé” ©n trouve I'expression de ce principe dans la
jurisprudence Benjamin (CE, 19 mai=1933, Benjamin, Rec.541, D 1933.3.354, concl. Michel,
S 1934.3.1, note Mestre, illégalité erdiction d'une réunion publique, interdiction non
nécessaire des que d'autres aient pu étre employés pour assurer la tranquillité
publique; a CE, 26 juin 19%u ot, AJDA 1987.689, obs. Prétot, RD publ. 1988.582,

al, cette mesure n'étant pas nécessaire pour assurer la

illégalité de la ferme

tranquillité).

Les mesures de pol@ inistrative sont ainsi reconnues légales lorsque I'ordre public
‘aurai étre maintenu sans qu'elles aient été prises, ce qui est une preuve de leur

n‘aurait pas pugétre
nécessité (C I3 février 1978, CFDT ¢t CGT, Rec.47, AJDA 1978.388, note Durupty,
, note Waline, interdiction de distribuer des documents aux occupants

B. Interdictions générales et absolues

Il est d'usage de dire que les interdictions générales et absolues sont toujours reconnues
illégales par le juge administratif. En réalité, ces interdictions sont souvent illégales parce
qu'il n'est pas nécessaire qu'elles soient genérales ou absolues. Un exemple classique en est
donné dans la jurisprudence dite des photofilmeurs. A I'époque ou il n'existait ni procede
polaroid, ni caméscope, certains photographes prenaient un cliché de personnes passant sur
la voie publique en leur proposant de tirer le lendemain la photo contre paiement. Certains
maires avaient par arrété interdit I'exercice de cette activité sur la voie publique. Le Conseil
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d'Etat a annulé des décisions contraires a la liberté du commerce et de I'industrie, parce
que, au lieu de limiter cette interdiction a certains lieux encombrés ou a certaines heures ou
encore a l'assentiment des personnes photographiées, quelques maires avaient tout
bonnement interdit l'activité, c'est-a-dire pour certains photographes, I'exercice de
I'essentiel de leur profession (CE Ass., 22 juin 1951, Daudignac, Rec.363, D 1951.589, note
J.C.). Cette jurisprudence a recu de nombreuses illustrations dans des domaines variés (CE,

5 février 1960, Commune de Mougins, Rec.83, interdiction absolue des aboiements de chiens;
CE, Sect. 4 mai 1984, Guez, Rec.164, AJDA 1984.393, concl. Dutheillet de Lamothe,
interdiction générale et permanente de toutes activités musicales et artistiques dans une
zone piétonnisée autour du Centre national d'Art et de Culture; CE, 16 janvier ,
Auclair, Rec.848, Dr. adm. 1987.65, interdiction absolue de vendre des glaces sur le domali
public, spécialement sur les plages ; CE, 10 mars 2004, Assoc. Promouvoir, AJDA«2004.98
concl. Boissard, refus Iégal d’interdire une publication). y

Le préfet de la Manche, lui aussi, avait interdit I'activité des photofilmeurs pe t la saison
touristique sur la route menant au Mont-Saint-Michel et sur les aires %nement
attenantes. A l'inverse du cas précédent, le Conseil d'Etat juge que I'int@ est légale
parce qu'il apparait que cette activité pratiqguée dans ces lieux prés des dangers
“auxquels il n'était pas possible de remédier par une mesure moifis_contraignante ” (CE,
13 mars 1968, Epoux Leroy, Rec.178, AJDA 1968.221, chr.)k t ainsi se trouver
justifiée des interdictions tres séveres (CE, 15 décembre 196TNChiaretta, Rec.709, AJDA
1962.57, chr., Rev. adm. 1962.44, concl. Braibant; CE, ier’ 1961, Lagoutte et Robin,

Rec.135; CE, 14 mars 1973, Almela, Rec.213). ‘\
‘Q\\:
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