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Arrét e 40/97
du 14 juillet 1997

ARRET

En cause: la question prgudicielle concernant la loi du 30 juin 1971 reaive aux amendes
adminigratives applicables en cas dinfraction a certaines lois socides, posée par le Tribund du

travall de Veviers.

La Cour d'arbitrage,

composée des présidents M. Melchior et L. De Gréve, et des juges H. Bod, L. Frangais,
P. Martens, J. Ddrudle, G. DeBagts, E. Cerexhe, H. Coremans, A. Arts, R. Henneuse et

M. Bossuyt, assistée du greffier L. Potoms, présidée par le président M. Melchior,

gpres en avoir délibéré, rend l'arrét suivant :



|. Objet dela question préudicielle

Par jugement du 4 novembre 1996 en cause de H. Mornard contre le ministére de I'Emploi et
du Travail, dont I'expédition et parvenue au greffe de la Cour le 6 décembre 1996, le Tribund du
travail de Verviers a pose la question préjudicidle suivante :

«Laloi du 30 juin 1971 relative aux amendes adminidratives [applicables en cas dinfraction a
certaines lois sociales] viole-t-dleles articles 10 et 11 de la Condtitution en instaurant une répression
plus grave des coupables dinfractions socides, notamment parce qu'dle n'autorise pas la réduction
du montant de I'amende en cas de circonstances atténuantes, parce qu'dle n‘autorise ni suspension,
ni sursis, ni probation et parce qu'elle n'autorise pas la consdération des causes de judtification ou
d'excuse, dors que ces modérations sont permises pour larépresson des mémes faits suivant lavoie
d'amendes pénales ? »

Il. Lesfaitset la procédure antérieure
L'affaire oppose H. Mornard au ministére de I'Emploi et du Travail.

Le demandeur sest vu infliger une amende administrative unique de 120.000 francs pour avoir commis, d'une
part, uneinfraction al'article 3, alinéa ler, del'arrété royal du 8 ao(t 1980 relatif alatenue des documents sociaux,
du chef de n‘avoir pas tenu de registre du personnel et, d'autre part, une infraction a l'article 175, 2, de l'arrété
royal du 25 novembre 1991 portant réglementation du chémage, du chef d'avoir occupé un travailleur non inscrit
au registre du personnel et aqui le droit aux allocations de chémage doit étre refusé a cause de cette occupation.

Dans la motivation de la décision de renvoi, le Tribunal du travail constate que les infractions précitées qui
ont donné lieu a une amende administrative auraient pu faire I'objet d'une sanction pénale (amende de 1.000 a
5.000 francs et/ou emprisonnement de huit jours aun an) par application del'article 11, § 3, a), de I'arrété royal du
23 octobre 1978 et de l'article 175, 2°, de I'arrété royal du 25 novembre 1991. L 'auditeur du travail de Verviers avait
cependant renoncé aux poursuites pénales.

Le Tribunal constate ensuite que parce qu'en I'occurrence c'est une amende administrative et non pas une
amende pénale qui a été appliquée, le pouvoir judiciaire n'aurait ni |a compétence de réduire le montant comminé
en dessous du minimum légal, par référence aux articles 85 et 100 du Code pénal, ni celle de prononcer la
suspension de la condamnation en vertu de I'article 3 de laloi du 29 juin 1964, ni celle de prononcer le sursis de
tout ou partie de la condamnation en vertu de l'article 8 de la loi du 29 juin 1964, ni celle de prononcer la
suspension probatoire ou le sursis probatoire en vertu de |'article ler, § 2, de la loi du 29 juin 1964, ni cele
d'admettre les causes de justification et d'excuse en vertu de I'article 71 du Code pénal. Et d'en déduire qu'il est
anormal que la faute pénale, plus grave, devienne ainsi plus |égérement sanctionnable qu'une faute
administrative.

Cest ainsi que, doffice, le Tribunal du travail a décidé de poser a la Cour la question préudicielle
mentionnée ci-dessus.

I1l. La procédure devant la Cour

Par ordonnance du 6 décembre 1996, |e président en exercice a désigné les juges du siége conformément aux
articles 58 et 59 de laloi spéciale du 6 janvier 1989 sur la Cour d'arbitrage.



Lesjuges-rapporteurs ont estimé n'y avoir lieu de faire application des articles 71 ou 72 delaloi organique.

Ladécision derenvoi a été notifiée conformément al'article 77 de laloi organique, par lettres recommandées
alaposte le 8 janvier 1997.

L'avis prescrit par I'article 74 delaloi organique a été publié au Moniteur belge du 15 janvier 1997.

Le Conseil des ministres, rue delaLoi 16, 1000 Bruxelles, aintroduit un mémoire par lettre recommandée ala
poste le 21 février 1997.

Par ordonnance du 30 avril 1997, laCour adéclaré I'affaire en état et fixé l'audience au 3 juin 1997.

Cette ordonnance a été notifiée au Conseil des ministres ainsi qu'a son avocat, par lettres recommandées ala
postele 2 mai 1997.

Par ordonnance du 29 mai 1997, la Cour a prorogé jusgu'au 6 décembre 1997 le délai dans lequel I'arrét doit
étre rendu.

Par ordonnance du 29 mai 1997, le président M. Melchior a soumis |'affaire a la Cour réunie en séance
pléniére.

Par ordonnance du 3 juin 1997, |'affaire a été reportée al'audience du 12 juin 1997.

Cette ordonnance a été notifiée au Conseil des ministres et a son avocat, par lettres recommandées ala poste
le3juin 1997.

A l'audience publique du 12 juin 1997 :

- acomparu :

. MeR. Ergecloco Me P. Peeters, avocats au barreau de Bruxelles, pour le Conseil des ministres;
- lesjuges-rapporteurs E. Cerexhe et H. Boel ont fait rapport;

- 'avocat précité a été entendu;

- I'affaire aété mise en délibéré.

La procédure sest déroulée conformément aux articles 62 et suivants de la loi organique, relatifs a I'emploi
deslangues devant la Cour.



IV. Quant aux dispositions faisant |'objet de la question préjudicielle

La loi du 30 juin 1971 permet dinfliger des amendes qu'elle qualifie d'administratives aux employeurs
contrevenant aux lois sociales qu'elle définit, pour autant que les faits soient passibles de sanctions pénales
(articles ler et lerbis).

L'infraction fait I'objet soit de poursuites pénales, soit d'une amende administrative (article 4, ainéa ler),
étant entendu que, « méme si un acquittement les cl6ture », les poursuites pénales excluent I'application d'une
amende administrative (article 5, alinéa 2).

Si, compte tenu de lagravité de l'infraction (article 5, alinéa ler), le ministére public décide de ne pas engager
de poursuites pénales, il en fait part au fonctionnaire désigné par le Roi, lequel peut alors - dans un délai de cing
ans apres le fait constitutif de l'infraction (article 13) - décider d'infliger une amende administrative a I'employeur;
il peut aussi lefairesi le ministére public ne lui notifie pas sadécision dansle délai requis (articles 4, dinéa 2, et 7,
alinéa 2). L'amende n'est applicable qu'a I'employeur, méme s l'infraction a été commise par un préposé ou un
mandataire (article 3).

Le fonctionnaire doit au préalable mettre I'employeur en mesure de présenter ses moyens de défense
(article 7, dinéa 2). Sa décision est motiveée et fixe le montant de I'amende; la notification qui en est faite éteint
I'action publique (article 7, alinéas 4 et 5).

L'employeur dispose d'un délai de deux mois & compter de cette notification pour introduire un recours
devant letribunal du travail (article 8, alinéa ler). Ce recours suspend I'exécution de la décision, sauf si celle-ci est
prise en application de 'article lerbis, 1°.

Lesarticles 9al2ter delaloi déterminent les modalités de calcul et de paiement de |'amende.

V. Endroit

Mémoire du Conseil des ministres

A.l. Aprésavoir demandé lajonction de cette cause avec les affaires inscrites sous les numéros 959 et 960
du réle, on rappellel'arrét n° 72/92 rendu par la Cour le 18 novembre 1992. Dans cet arrét, la Cour tient compte des
particularités du droit pénal social, du souci de ne pas encombrer les tribunaux correctionnels et de celui, partant,
de confier aux juridictions du travail le contréle de I'application delaloi.

Il ressort aussi de I'article 5 de laloi du 30 juin 1971 que les infractions graves donnent normalement lieu a
des poursuites pénales entrainant I'applicabilité de I'intégralité des principes généraux du droit pénal.

En sappuyant sur lajurisprudence de la Cour européenne des droits de I'nomme (arréts Oztiirk du 21 février
1984 et Lutz du 25 ao(t 1987), il faut considérer que laloi qui fait I'objet de la question préjudicielle sinscrit dans
le courant d'une tendance moderne commune a l'ensemble des Etats européens. Cette tendance a la
dépénalisation doit sentourer d'une série de garanties comme |'accés a un tribunal doté d'une compétence de
pleine juridiction, sans qu'il faille cependant étendre aux amendes administratives |'application de I'ensemble des
principes généraux du droit pénal .



Parmi les principes généraux a appliquer aux sanctions administratives, la recommandation r? R(91)1 du
Comité des ministres n'énonce que les principes de lalégalité, de lanon-rétroactivité, le principe non bis in idem,
le délai raisonnable de la procédure ainsi que des garanties procédural es équitables (charge de la preuve, droit
d'étre entendu, motivation de la décision, etc.).

Laloi du 30 juin 1971 répond a toutes ces garanties. En revanche, le juge ne peut réduire le montant des
amendes en dessous des minima ni accorder le sursis. Ni la Constitution ni les instruments internationatix
nimposent cependant |'application de I'ensemble des principes généraux du droit pénal aux amendes
administratives. Prétendre le contraire reviendrait a remettre en cause le principe méme des amendes
administratives et anier les spécificités du droit pénal social.

A.2. Lebut des amendes administratives n'est pas seulement de combattre efficacement la fraude sociale,
mais aussi de réprimer des infractions purement administratives. L'objectif serait affaibli si le fraudeur potentiel
pouvait invoquer comme circonstance atténuante le fait qu'il a régularisé la situation aprés la constatation de la
fraude sociale. L'article 85 du Code pénal, relatif aux circonstances atténuantes, n'est d'ailleurs pas toujours
applicable en droit pénal socia et ce, conformément aux dispositions de I'article 100 du méme Code. Lorsque les
circonstances atténuantes sont admises, il faut observer que les amendes administratives ont été introduites, non
pas pour sanctionner le fait de ne pas étre en régle vis-a-vis des services de la sécurité sociale, mais pour
sanctionner le fait méme d'avoir contourné les lois sociales. Méme en cas de régularisation, |'amende
administrative resterait due. La régularisation ne fait pas disparaitre I'infraction constatée. Cette considération
justifie amplement I'incompressibilité des minima des amendes.

Les amendes administratives ont aussi pour objectif de réparer le préjudice matériel causé ala collectivité par
lafraude sociale.

Par ailleurs, en cas de transaction pénale, le ministére public doit respecter les minima prévus par la loi du
30juin 1971 et par lesautres |ois sociales.

Les minima incompressibles n'excluent pas l'individualisation de I'amende administrative par le juge
puisqu'ils prévoient un montant minimum et un montant maximum. Ainsi, |'amende peut étre fixée de fagon plus
souple, de sorte que I'on peut mieux tenir compte de I'ampleur du dommage socia causé, de I'état d'esprit, des
antécédents et des possibilités patrimoniales du contrevenant.

A.3. En conséquence, le Conseil des ministresinvite la Cour a procéder a la méme appréciation globale des
dispositions |égislatives litigieuses que celle qui fit I'objet de I'arrét précité du 18 novembre 1992.

-B-

Quant a I'objet de la question préudicielle

B.1. Il ressort destermes de laquestion prgudicidle, éclairés par les motifs du jugement qui la
pose, quest soumis au controle de la Cour I'ensemble des dispositions de la loi du 30 juin 1971
relaive aux amendes adminigtratives gpplicables en cas dinfraction a certaines lois socides, en ce

que ces dispositions ne permettent pas aux juridictions du travail,



contrairement aux juridictions pénaes, ni, dune pat, de fare application des moddités Iégdes
dindividudisation de la peine e notamment de réduire le montant de l'amende en cas de
circongtances atténuantes, d'autoriser la suspension, le sursis ou la probation et de retenir les causes
d'excuse, ni, d'autre part, de retenir les causes de judtification.

B.2. Lorgque le Iégidateur estime que certains manquements a des obligations légaes doivent
faire I'objet d'une répression, il reléve de son pouvoir dgppréciation de décider Sil est opportun
dopter pour des sanctions pénades ou pour des sanctions adminigtratives. Le choix de I'une ou

I'autre catégorie de sanctions ne peut ére considéré comme établissant, en soi, une discrimination.

B.3.1. Lorsgu'un méme mangquement a des obligations légdes fait I'objet, tant6t de sanctions
pénales, tantdt de sanctions adminigtratives, la différence de traitement qui pourrait en résulter n'est
admissble que s dle est raisonnablement judtifiée.

B.3.2. La posshilité de recourir a des sanctions adminigtratives pour réprimer certaines

infractions alalégidation sociae repose sur un fondement objectif et raisonnable.

En effet, il iessort de I'exposé des motifs de la loi du 30 juin 1971 que I'gpplication de la
procédure ordinaire a certaines infractions a la [égidation sociale éait inadéquate en ce que I'action
répressive éait trop lourde dans ses effets, en ce que les sanctions péndes éaent rarement
appliquées e en ce que le caractére préventif du droit pénd socid sen trouvait fortement atténué
(Doc. parl., Chambre, 1970-1971, rf 939/1). La procédure instaurée par la loi du 30 juin 1971
évite a l'intéress2 |es inconvénients d'une comparution devant une juridiction répressive, lui épargne
le caractere infamant qui Sattache aux condamnations pénaes et lui permet d'échapper aux
conséquences dune inscription au casier judiciaire (Doc. parl., Sénat, 1970-1971, 514, rapport de
laCommission, p. 2).



B.4. |l reste cependant aexaminer S le choix du légidateur n'a pas des effets discriminatoires en

ce quil conduit aux différences de traitement dénoncées dans la question pr§judicidlle.

Quant aux modalités |égales d'individualisation de la peine

B.5.1. Alors quelle entend réprimer des faits passibles de sanctions pénales, la loi du 30 juin
1971 éablit un régime qui traite différemment deux catégories de personnes comparables. En effet,
contrairement a la personne qui est citée a comparaitre devant le tribund correctionnel, la personne
physique qui exerce, devant le tribund du travail, un recours contre la décison lui infligeant une
amende adminidrative ne peut bénéficier de cartaines modadités |égdes dindividudisaion de la
peine.

B.5.2. La personne poursuivie devant le tribuna correctionnd par I'auditeur du travail peut, sil
exige des circongances aténuantes, se voir infliger une peine inférieure au minimum légd, g laloi
réprimant l'infraction quele a commise rend gpplicable l'article 85 du Code pénd. La méme
personne peut en outre bénéficier de I'gpplication des articles 3 et 8 de la loi du 29 juin 1964

concernant la suspension, le sursis et la probation.

B.5.3. En revanche, la personne qui a commis une infraction & la méme dispostion, dont le
dossier a éé dass sans suite par I'auditeur du travail, qui sest vu infliger une amende administrative
et qui a exercé le recours prévu par la loi devant le tribuna du travail ne peut pas bénéficier de
mesures comparables : le tribunad ne peut infliger a cette personne une amende inférieure au
minimum légd, dors méme que, en raison des circongtances, le montant de I'amende lui paraitrait
disproportionné. Il ne peut pas davantage la faire bénéficier d'une mesure de suspension, de sursis

ou de probation, ces mesures ne pouvant étre ordonnées que par unejuridiction pénae.



B.6.1. Les moddités dindividudisation des peines permettent notamment de prendre en
consdéretion les circongtances dans lesqudles l'infraction a &é commise, davoir égard a
I'amendement du délinquant, de favoriser sa réntégration, de tenir compte de considérations socio-
professonnelles et de proportionner la peine ala gravité desfaits.

B.6.2. Les mesures prévues par la loi du 29 juin 1964 ont éé congues comme des mesures
étroitement liées aux sanctions péndes. Il sagit de «permettre au juge de mettre I'auteur d'une
infraction a I'épreuve pendant un certain temps, a la suite duquel, S son comportement et
satifaisant, aucune condamnation n'est prononcée, ni aucune peine demprisonnement subie »
(Ann., Sénat, 1963-1964, n° 5, discussion, séance du 26 novembre 1963, p. 80). Ces mesures ont
&é prévues dans le but dédiminer ou daténuer les effets infamants qui Sattachent a une
condamnation pénde.

Le légidateur peut, sans méconnditre le principe d'égdité, estimer qu'une mesure de suspension,
de sursis ou de probation n'est pas gpplicable aux amendes adminigtratives. Celles-ci sont des
mesures exclusvement pécuniaires, eles n'ont pas le caractere infamant qui Sattache aux
condamnations pénales, eles ne sont pas inscrites au casier judiciaire et eles ne sont pas de nature a
compromettre laréntégration de celui auquel dles sont infligées.

Laloi du 30 juin 1971 ne viole pas le principe dégdité en ce quele ne permet pas au tribuna
du travail d'accorder une des mesures prévues par laloi du 29 juin 1964 ala personne qui a exercé
devant lui lerecours prévu al'aticle 8 de laloi précitée.

B.7.1. Par contre, les amendes adminidtretives atteignent des montants tels que, méme s eles
Se Stuent entre un minimum et un maximum, eles peuvent ére, dans certains cas, dioroportionnées
par rapport a la gravité des faits et par rapport au but répressif et préventif poursuivi par la sanction
adminigrative. A cet égard, ni lesraisons rappeées en B.3.2, ni



aucune autre consgdération ne permettent de judtifier que le tribuna du travall ne puisse réduire
I'amende au-dessous du minimum légd dors que, pour une méme infraction a une loi permettant
I'gpplication de l'article 85 du Code pénd, le tribund correctionnd peut infliger une amende
inférieure au minimum légdl Sil existe des circongtances atténuantes.

B.7.2. Ladifférence de traitement est dautant moins judtifidble que, dors que cest laloi dle-
méme (atide 5) qui subordonne a la gravité de l'infraction I'option pour la voie pénde, cette
différence aboutit a traiter plus favorablement les personnes dont le manquement est, aux yeux du
légidateur, plus grave puisque l'auditeur du travail a etimé qudles ne pouvaient bénéficier dune
mesure de classement.

B.7.3. Sans doute les personnes physiques qui comparaissent devant le tribund du travall
échappent-dles aux inconvénients d'une condamnation pénde, tels que le déshonneur qui Sy attache
et I'inscription de la condamnation au casier judiciaire. Mais ces avantages ne suffisent pas, dans une
telle matiére, a compenser le désavantage de ne pouvoir bénéficier d'une réduction de I'amende au-
dessous du minimum légdl.

B.8. Laquedtion prgudicielle gppelle une réponse négative en ce qu'dle dénonce I'impossibilité
pour celui qui comparait devant le tribuna du travall de se voir gppliquer la loi du 29 juin 1964
concernant la suspension, le sursis et la probation. Elle gppelle une réponse positive en ce que celui
qui comparait devant le tribuna du travall ne peut se voir infliger une amende inférieure au minimum
légd dors que, pour une infraction a la méme disposition, cdui qui comparat devant le tribuna
correctionnel pourrait bénéficier de I'gpplication de I'article 85 du Code péndl.

Quant aux causes d'excuse

B.9. Les causes d'excuse sont des circonstances spécidement définies par laloi qui entrainent
I'atténuation ou I'exclusion de la peine, dors méme que l'infraction et éablie. Des lors que ni laloi
du 30 juin 1971 ni les lois particulieres relatives aux infractions aux lois socides ne prévoient de
causes d'excuse applicables aux personnes citées a comparaitre devant le tribuna correctionnd, les

personnes comparaissant devant le tribunal du travail ne sont pas traitées différemment.
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Quant aux causes de justification

B.10. Envertu del'aticle 1er delaloi du 30 juin 1971, une amende administrative ne peut ére
infligée que « pour autant que les faits soient également passibles de sanctions pénales ».

Lorsgu'une personne comparait devant le tribuna du travail, celui-ci doit donc d'abord vérifier s
I'infraction pénde est éablie en tenant compte, le cas échéant, des causes de judtification au sens
des articles 71 et 72 du Code péna. De I'examen de ces causes, en effet, dépend I'existence de
I'infraction &t, partant, de sanctions pénaes.

Laquestion préudicielle appelle sur ce point une réponse négative.
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Par ces matifs,

la Cour

dit pour droit :

- Laloi du 30 juin 1971 relative aux amendes adminigtratives gpplicables en cas dinfraction a
certaineslois socides ne viole pasles articles 10 et 11 de la Congtitution en ce qu'dle ne permet pas
aux personnes qui exercent devant le tribuna du travail e recours prévu par I'article 8 de cette loi de

bénéficier dune mesure de suspension, de sursis ou de probation.

- Laloi du30juin 1971 violelesarticles 10 et 11 de la Congtitution en ce qu'dlle ne permet pas
aux personnes qui exercent devant le tribuna du travail le recours prévu par l'article 8 de cette loi de
bénéficier dune réduction de I'amende au-dessous des minima Iégaux lorsque, pour une méme
infraction, eles peuvent bénéficier, devant le tribuna correctionnd, de I'application de I'article 85 du
Code pénd.

- Laloi du 30 juin 1971 ne viole pas les articles 10 et 11 de la Condtitution en ce qudle ne

permet pas au tribund du travail de faire gpplication de causes d'excuse.

- Laloi du 30 juin 1971 ne permettant pas au tribund du traval dinfliger une amende
adminigrative lorsquiil existe une cause de judtification, elle ne peut, & cet égard, violer lesarticles 10
et 11 dela Condtitution.

Aing prononcé en langue frangaise et en langue néerlandaise, conformément a l'article 65 de la
loi spécide du 6 janvier 1989 sur la Cour darbitrage, al'audience publique du 14 juillet 1997.

Le greffier, Le président,

L. Potoms M. Mdchior



