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Introduction

Notre travail vise essentiellement deux buts: d'une part, nons dressons l'inventaire
complet de tous les services et organes administratifs de ia Confédération qui, dans le
cadre de leurs arributions, exercent des tiches de police judiciaire. D'autre part, nons
analyscns les compétences territoriales et matérielles de ces services et arganes au cours
de leurs enquétes,

En fonction de ces buts, nous avons divisé notre travail en deux parties:

La premigre parti¢ est consacrée 2 la présentation de I'ensemble des services administratifs
de [a Confédération chargés de tiches de police judiciaive. Elle a un caractire descaiptif et
prepose au lecteur vn apercu détaillé des mécanismes qui ont €1 institués par le 1égislatenr
en vue d'sssurer une poursuite et répression efficaces des infractions & la Mgislation de
droit administratif. Cette partie se vem donc un instrument de référence et répond par
exemple a [a question de savoir gui réprime les infractions douanigres, de quelle fagon
sont décaavertes les infractians A la lai sur I'alcool, et quel organe de Ia Confédération est
campétent pour découvrir les contrevenants 4 la législation sor la communication
télégraphique et t€léphonique. Pour comprendre cependant la systématique de ce tableau,
nous recommandons au lecteur de consulier préalablement le chapitre “lntroduction et
‘principes directeurs” qui se trouve au début du titre I de la premitre partie. Nous y
présentons en détail les critdres selon lesquels nous avons classifi€ les différents services
chargés de tiiches de police judiciaire.

Netre analyse se limite & ]a présentation des services civils, c'est-d-dire des organes de
I'Administration qui m2nent leurs enguétes conformément aux lois de procédure pénale
fédérale ou de procédure pénale administrative. Nous avons dane renoncé A traiter du réle
de police joué par 1'armée. Nouns ne parlerons pas non plus des problémes li€s 3 la
poursuite et & la répression des infractions conmmises contre 1a sécurit€ de 1'Etat.

La denxiéme partic de notre fravail est consacrée A l'examen des compétences dont
disposent les services charpés de tiches de palice judiciaire. Naus nous sommes
concentré principalement sur cing aspects, 3 savoir la compétence territoriale, le
déroulement de l'enquéte, les mesures de contrainte, les droits du justiciable et quelques
aspects de I'entraide nationale et internationale. Noos avons fait un choix pour I'analyse
des probl¢mes. Comme le lecteur pourra s'en rendre compte, nons avons mis I'accent sur
I'étude de questions qui sont controversées ou qui n'ont.jamais €€ abordées. Cest
notamment le cas du chapitre V qui traite de la coopération au plan national et
international. Nous nous sommes conceotr€ sur I'examen de quelques problémes de



I'entraide policiére, mais nous avens laissé de cHté les autres qoestions relevant de
I'entraide pénale internaticnale.

T1 convient également d‘ajouter quelques cbservations d'ordre technique. Vu le nombre de
lois fédérales et diinstruments internationanx que nons avons consultés, nons avons
décidé de les peblier en bloc sur une liste, avec mention de la date d'adoption, de
ratification cu d'adhésion et de la référence au Recueil systématique des lois fédérales.
Afin de faciliter 1a lecture, Jes lois et conventions seront mentionnées dans le texte sans
date de publication ni référence au Recueil systématique.

Nous parlerons trés souvent de I'administration, de l'office cu d'un service. Pouor éviter
toute imprécision, nous avens utilisé des lettres majuscules ponr désigner un office cu
une administration déterminée (p. ex. Office fédéral de la police, Administration fédérale
des douanes, ew.). Quand nons parions de 'Administration, nous désignons ainsi tous
les services de I'Administration fédérale. En revanche, si nous employons des letires
minuscales, nous désignons une administration, fédérale ou cantenale, soumise au
pouvoir exéeutif, ceci par rapport anx aniorités relevant du pouveir judiciaire,

Neous avens clos nos recherches A fin 1986. Législation, jurisprudence et doctrine sont
mis & jour au 31 décembre 1986,



Premiére partic

I La police

1. Définition

1.1. La pelice au sens fonctionne)

Dans Un sens tds large, on entend par "police” l'ensemble des régles imposées par
l'autorité publique aux citoyens. Le pouvoir de police est le pouvoir d'imposer de telles
régles. Dans ce sens, le mot "police” touche 3 toutes les branches du dreit!, Dans un sens
plus restreint, doctrine? et jurisprudenced comprennent par "mesure de police” toute
intervention de 1'Etat destinée & maintenir l'.prdre ‘public, & savoir la sécurité, la
tranquillité, 1a santé, la moralité et 1a bonne foi publignes. La police appartient donc 4
l'administration restrictive, appelée en allemand "Eingriffsverwalning"4. Cette fonction
comporte deux aspects: d'une pzirt. elle vise la prévention d'un comportement interdit, et
I'on parle alors de police préventive ou administrative; d'autre part, elle vise la répression
des activités délictueuses, et il s'agit alors de 1a police répressive ou judiciaire’

1.1.1, Lapolice administrative

Les tiches de la police administrative sont axées sur 12 prévention de la criminalité. 11
s'agit d’empécher que l'ordre public ne soit troublé et de le rétablir au besoin aussi
rapidement que possible, L'évolution des sciences criminelles vers la prévention de la
criminalité a pour conséquence d'accroitre son tole. Les agents cliargés de ces tiches
devront davantage &tre recrutés parmi les spécialistes des sciences sociales®,

Stefani, Levasseur, Bouloe, no 271, p. 325

Auvbert, 11, no 1759, p. 633; Drews/Wacke/Yogel/Martens, 11, p. 31; E. Grisel, p, 97; ¢f
dpalement: Fritz Gygi, Zum Polizeibegriff, in Staatsorpanisation und Staatsfunktionen im Wandel,
Festschaift filr Kun Eichenbesger, Basel, Frankfurt, 1982, p. 235 ss; Andreas Jost, Die neuste
Entwicklung des Polizeibegriffs im schueizerischen Recht, thise, Beme, 1975, p. 15

parmi les innombrables an@is du Tribunal fédéral voir ATF 106 Ia 267

Grisel, p. 66; Knapp, Précis, p. 21

Sicot, p. 32

Stefani, Levassear, Bouloc, no- 273, p. 327
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1.1.2. La police judiciaire

L'expression "police judiciaire recouvre un ensemble d'opérations, consistant i découvrir
les infractions, A en rassembler Jes preuves et & déférer leurs auteurs devant les
tribunavx!,

1.2, La police au sens organique

Le terme "police” désigne un groupe d'agents dom le rdle consiste A assurer I'exécution
des prescriptions générales ou individuelles et des mesures appropriées, décidées par les
autorités, en vue de réaliser le but fondamental: 1a sécurité et 1a tranquilité publiques2.
Ces apents sont non seulement chargés du maintien de I'ordre public et de 'application de
1a réglementation visant la prévention, mais aussi de la découverte et de la poursuite des
infractions3. Il s'agit par conséquent de 1'ensemble des agents qui exercent la fonction de
police.

1.3. Les organes chargés de tiches de police judiciaire

Sont des organes chargés de tiches de police judiciaire 'ensemble des agents qui
exécutent les fanctions de 1a police judiciaire. Ces agents sont nombrenx. I s'agit d'abord
des agents de police proprement dits, autrement dit des agents qui appartiennent A un
service de l'administration dont la mission est de maintenir l'ordre et la séeurité
publiques®. Comme nous allons lc démonter, la Confédération dispose également de
certains services qui peuvent étre cansidérées commes services de police proprement
dits®. En font également partie les magistrats, les membres des corps censtitués, tels que
Ies maires, et bien gvidemment les services des administrations cantonales et fédéralesS.
Ces organes cxercent d'autres activités, mais dans 'exercice de leurs fonctions, ils sont
appelés & remplir des tiches de police judiciaire.

Pour les chapitres qui suivent, nous retenons donc 1a définition suivante de la police
judiciaire: Seront appelés organes de police judiciaire tous les services de I'Administration
qui sont chargés dans le cadre de leurs ataibutions de 1a découverie, de la poursuite et de
Vinstruction des infractions aux lois fédérales.

Merle, Vi, no. 1024

Stefani, Lavassenr, Bouloc, na. 271, p. 325

cf Grant,p. 3

cf & titre d'exemple I'ant. premier de Ia Loi neuchtzloise sur 1a police cantonale du 2 décembre
1948, RS NE 561.1

cf premidre partie, chap, [II A et chap, 01 B 4,2.]

Clerc, Procks pénal, p. 104
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Ajoutons cependant denx observations: tout d'abord, il fant préciser que I'organe de
l'administration chargé des vérifications et des conembles doit respecter les limites de Ia
législation administrative. Ainsi, il ne pent procéder, pour découvrir une infraction, 2 des
investigations impliguant le recours A des mesures de contrainte antres que celles prévues
par cette législation. I} n'est possible d'aller plﬁs loin que lorsgue une enquéte pénale est
onverte, Un simple contrdle est une activité administratve. Si des séupr;ons d'infrection
existent, 'agent chargé du contrSle s'adresse an service des enguétes compéent. Senl le
droit donanier autorise I'organe chargé du conirdle & procéder & des visites pouwvant
entrainer le recours & la contrainte physique. Ce contrile se trouve 2 cheval entre l'activité
administrative &t 'activité judiciairel.

La denxidme observation a (rait & l'organisation de ces services.-Méme si la loi charge
souvent 'administration compétente de poursnivre les infractions, ce sont souvent des
services spécialisés de cette administration qui assument des tiches de police judiciaire?,

2. La police judiciaire
2.1 Les lois de procédure pénale comme base 1égale des activités de la police
judiciaie

L'ordre juridique réglemente sous forme de prescriptions et interdictions les comporte-
ments humains. En cas de violation de ces régles, la société a le devoir de rétablir
l'ordre3, L'Esar assure Pobservation de ces régles par un syst2me de sanctions auxqnel-
les wout individu risque de s'exposer, s'il ne les respecte pas. Depuis des sigeles, ce "jus
puniendi”, le droit de punir, appartient 2 'Etatt.

Si le crime entraine une sanction pénale, il faut éviter que celle-si soit infligée d'une
maniére indistincte, arbitraire et aveugle, La réaction de 1a société est réfléchie, régle-
mentée et essentiellement judiciaired. Cela implique que le délinguant soit condamné A
I'issue d'un proces pénal intenté par I'Etat’. Tl ne pent éire condamné cependant que si le
jugement est pronocé par une antorit€ instituée & cet effet, et dans les formes prescrites par

of premitre pertie, chap, I B 3

¢f premidre partic, chap. IER A F

Hauser, Kurzlehtbuch, p. 1

Hauser, Kurzlehrbuch, p. 1

Piquerez, maité, no. 1, p. 39

Stefani, Levasseur, Bouloc, no. 1, p. 1

Ssefani, Levasseur, Bouloc, no. 1, p. Z; reste toutefois réserve ce que Pon appelle e
"Privatstrafklageverfatiren”, permettant au lés¢ d'une infrection poursuivie sur plainte de se

subsntuarauxmsmmdepomsmw et de demander ia condamnation du prévenn, cf i ce sujot
Hauser, Kurzlchrbuch, p. 250 ss
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la1égislarion!, L'organisation, le déronlement et le jugement de ce procds sont régis par
un ensemble de régles, appelé procédure pénale?. Selon M. Piguerez, la procédure
pénale "est l'ensemble des régles qui déterminent l'organisation, la compétence et le
fonctionnement des autorités judiciaires qui concourent i 1a répression des infractions et
définissent la marche b suvivre et lgs formalités A observer pour la constatation,
F'instruction et [e jugement des infractions.”3

La procédure pénale concrétise les norrues abstraites du droit matérield, Cette activité se
divise en deux phases: la poursuite (Strafverfolgung) et le jugement (Erkenntnis-
verfahren). La poursuite est "['activité Etatique déployée aux fins de merme en jugement
l'auteur d'un acte punissable™ et englobe, selon le professenr ClercS, toute une série
d'opérations, A commencer par 1a constatation des infractions, l'enquéte préliminaire,
entreprise dans le but d'établir les faits et de réunir les €léments qui doivent permettre de
décider s'il faut ouvrir I'action pénale, la mise en mowvement de Paction pénale,
Iinstruction préparatoire, et 1a mise en accusation,

La procédure pénale ne se contente pas seoulement de déterminer l'organisation et la
compétence des juridictions appelées A wrancher les comportements délictuenx. Avant la
mise en accusation d'un individu, les autorités doivent procéder & des recherches leur
permertant d'évaluer si les charges sont soffisamment graves pour la justifier. Cette
activité, nécessaire & la préparation d'vn procds, doit également reposer sur nne base
légale, ceci d'autant plus que c'est le représentant de I'Etat qui formule I'accusation et qui
12 soutient en justice. Par conséquent, les lois de procédure pénale fixent également les
régles qui doivent &wre observées et les formes qui doivent étre respectées pendant les
recherches, 1a constatation et la poursuite des infractions?,

2.2, Missions et statt de 12 police judiciaire

C'est le Code d'instruction criminelle frangais de 1808 qui contient la formule devenue
célebre selon laquelle "la police judiciaire recherche les crimes, les délits ec les
contraventions, en rassemble les preuves et en livre les anteurs aux ribunanx chargés de
les punir." {art. §)

Piquerez, wmallé, no. 1, p. 39

Stefani, Levasseur, Bouloc, no. 1, p. 2
Piquerez, traité, no. 2, p. 40

Hauser, Kurzlehrbuch, p. 1

Cleee, Initiztion, no, 50, p. 83

Clerc, Initition, no. 50, p. 64
Stefani, Levasseur, Bouloc, no. 2, p. 2
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Cette notion de police judiciaire, ou simplement de police, apparait dans la plupart des
Codes modernes!. Souvent, le 1égislateur prend méme le soin de préciser 2 qui incombe
cette tiche. En principe, les organes chargés des tiches de police judiciaire procédent de
levr propre mouvement awx premiers actes d'instruction. Le but de cette enquéte
préliminaire est de réunir les €l€éments qui permettent A 1'autorit compétente de décider sl
y & lieu d'ouvrir Paction pénale2. Les services exergant la police judiciaire restent ensuite
en principe 4 disposition de 'antorité chargée de mener l'instruction préparateire et
exécutent le cas échéant des commissions rogatoires?. En d'autres termes, les organes de
la pelice judiciaire interviennent tout au long de la premigre phase du proces pénal.

De quel ordre ressort la police judiciaire? On se sowvient qu'il s'agit d’'une fonction
assumée par plusieurs organes de 1'Etat, Les agents de 1a force publique, les gendarmes et
les policiers, ressortissent de l'ordre administratif*, Cela s'explique par le fait que méme
5i police administrative et police judiciaire se distinguent par leur but, ¢lles sont souvent
assurées par les mémes agents®. On sc rappelle cependant que 1a fonction est aussi
artribuée A des magistrats relevant de lautorité judiciaire$, Par conséquent la loi de
proc&dure peut se contenter d’énumérer les autorités, administratives o judiciaires,
auxquelles incombe cette fonction. L'organisation et les attributions de ces services en
revanche peavent ressortir de la 1oi de droit administratif 3 laquelle la 1oi de procédure
pénale peut renvoyer. 11 convient d'ajouter qu'il y a des systtmes dans lesquels le
Minjsiere publicT on I'avtorité chargée de linstruction8 rel2vent du pouvoir administratif,
T g'ensuit que les actes de procédure entrepris pendant la phase de la poursuite et de
I'instraction peuvent étre administrés par des autorités qui ne relévent pas du pouvbir
judiciaire. Selon Iavis du professeur Clerc9, la poursuite et l'instruction préparatoire sont
en définitive des actes administratifs, "puisqu'il s'agit d'appliquer le droit sans trancher
un différend ou appliquer une peine. Ds lors, ces opérations peuvent &tre confides 2 des
organes qui n'apparticnnent pas au pouvoir judiciaire.”

1 Clerc, Initiation, no. 51, p. 54; selon Noll (Strafprozessrech, p. 25), cette notien n'est pas utile
pour une bonne délimiution des oompémcw.

2 Clere, Initiation, no. 50, p. 64

3 Piquercz, traité, no. 681, p. 460; Pradei, Pmoédurepénalc o, 120, p. 128

4 Clerc, Initistion, no. 51, p. 65

S Pradel, Procédure pénale, no. 120, p, 128

§  Piquerez, traité, (p. 106 55 et 110 s5) oppase an sein des autorités de poursuite 1a police, relevant
du pouvpir adminisiratif, sux auiorilés de justice

7 p. ex. le Ministére public de 1a Confédération, of Peter, Bundesanwalischaft, p. 16

g of Hauser, Kurzlehrbuch, p. 58

Initiation, np. 43, p. 59



1L Lzs lois fédérales de procédure pénale
1. La compétence de 1a Confédération de Mégiférer en matitre de procédure pénale

En vertu de l'art. 3 de 1a Constitution {édérate, la Confédération a la compétence de
Iégiférer dans les domaines qui lui sont expressément réservés!. La lecture de I'ant. 64bis
de la Constitution révile que la Confédéradion a le droit de 1égiférer en matitre de droit
pénal, alors que l'organisation, la procédure et I'administration de la justice restent
attribuées "zux cantons dans la méme mesure que par le passé”.

Comme le professeur Clerc le démonire, cela signific que la Confédémation peut, comme
par le passé, c'est-A-dire comme avant 1898, date de T'adoption de cetee disposition
constimtionnelle, exercer des compétences en matitre de procédure pénale2 Dis 1848, 1
Confédération a promulgué des lois pénales destinées A protéger ses propres intéréts, Les
infractions 2 ces dispositions étaient jugées par des tribunaux de la Confédération3
conformément aux prescriptions de la 1oi fédérale sur la procédure pénaled.

Crest la seule raison que 1'on peut trouver pour I'application de 1'art. 64bis al.2 Cst.
Méme apres l'entrée en vigueur du Code pénal, la Confédération a continué d'exercer sa
juridiction en matidre d'infractions portant atteinte A ses intérérs’.

11 faut toutefois se demander si 'art. 64bis vise exclusivement le droit pénal "classique”
cu normatifS. De nombreuses lois administratives contiennent des dispositions pénales,
qui ont pow seul but de garantir le respect de ces prescriptions. Dans ce conexte-13, Ie
droit pénal ne joue qu'un réle sanctionnateur?, C'est A juste titre que l'on peut se
demander si la compétence des cantons en matidre de procédure pénale ne se limite qu'an
droit péral normatif ou si la régle constitutionnelle réserve I'antonomie des cantons en
matiere de procédure pénale pour toutes Jes lois pénales promulguées par la
Confédération3. Trds tht, en 1849, il devenait nécessaire pour Ja Confédération de
disposer d'un instrument qui lui permettait d'engager efficacement 1a lutte contre 1a fraude

Aubert, b, oo, 611, p. 232; Fleiner/Gigcometii, p. 67

Clere, Initiation, ro. t1, p. 21

Clere, Initiadon, no. 11, p. 21; Hauser, Kurzlehrbuch, p, 35

LF dn 27 aoiir 1851 sur s procédave pénale fédérale; LF du 22 mars 1893 sur l'arganisatian
judiciaire, citées par Stimpfli, p. V

art, 30CP

FleinerfGiacometti, p. 845 emploient le terme de "Kriminalstrafrecht™, cf égalemenl Cesare
Pedrazzi, Le rble sanctionnateur du droil pénal, in Le rdle senctionnateur du droit pénal,
Enscignement de 3% cycle de droit 1984, Fribourg, 1985, p. 15ss

7 Clerc, Inidation, no. 11, p. 23

8 Clere, Initigtion, no. 11, p. 23
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fiscale. Une loi fédérale! conféra d I'administration 12 poursuite des contraventions aux
lois fédérales fiscales et de police. Si aucune disposition des Consomitions de 1848 et de
1874 ne crée expressément une compétence fédérale en matitre de procédure pénale
administrative, personne n'a jamais déni€ A 1a Confédération la compétence de poursuivre
les infractions commises conire sa propre législation administrative. Il s'agit avant tout de
veiller & l'application uniforme dans tous les cantons des lois régaliennes fédérales. Selon
le Conseil fédéral, il fallait que I'’Administration fédérale procéde aux contrBles
nécessaires et poursuive elle-méme lés infractions constatées. Les craintes du
gouvernement fédéral étaient bien fondées, car un certain nombre de cantons frontaliers
n'accucillirent pas avec beaucoup d'enthousiasme le nouveau régime douanier. Le Conseil
fédéral craignait en effet que, s'ils avaient té laissés libres de juger selon leur procédure
_ ordinaire?, les tribunaux de ces cantons neussent peut-&tre pas prété leur concours avec
une énergie suffisante & la lutie contre les infractions.

Lors de l'adoption de la Loi fédérale sur la procédure pénale de 1934, le législateur
meintint le systéme élaboré en 1849 et chargea I'Administration fédérale de la poursnite
des infractions 3 la lgislation fiscale et de police de 1z Confédérations, La Loi fédérale du
22 mars 1974 sur le droit pénal administratif abrogea les dispositions précitées et unifia
toutes les régles de procédure applicables & 'enquéte menée par I'Administation. Certes,
la Confédération peut intreduire des dispositions pénales dans les lois fédérales.
L'ensemble de ces dispositions 1égislatives forment ce que la doctrine appelle le droit
pénal administratif au sens darge?, mais aucune disposition de 1a Constitution fédérate ne
souffle mot de Ja poursuite des infractions. La Confédération dispose cependant non
seulement des compétences qui sont nécessaires A I'exercice d'une compétence fédérale,
mais aussi des compétences propres A faciliter cet exercice’. 11 va sans dire que la
poursuite des infractions commises conte la législation fédérale administrative facilite
Pexercice d'une compétence fédérale. Selon le principe "a maiore ad minus”, la
Confédération pent investir I' Administration fédérale de la compérence de poursuivre les.
infractions 3 sa 1égislation administratives.

l LF dn 30 juin 1849 sur le mode de procéder A la poursuite des contraventions aox lois fiscales ¢t d¢
police de la Confédération, RO 1, 1848 - 1850, p. 87

2 Aé41~9{m'ﬁn. Ewde de la Ioi du 30 juin 1349 sur le mode de procéder..., in JT 1896, p. 289 s; cf FF
1849 1 p, 571

3 quamritme partie, art. 279 A 320, et cinquidme partie, art. 321 7a 326

4 Fleiner/Gizcemetti 'appellent "Bundesverwaltungsstrafrecht”, p. 845; sefon Pfund
(Verwallungsrecht - Sarafrecht p. 121 s), le droit pénal administraif esi une branche du droil pénal
accessoire, Outre ie droit pénal administratif, 1e droit pénal accessoire comporie motamment [e droit
pénal routier &1 les dispositions sur 1a concurrence déloyale. En ce sens, le droit pénal administratil
est l'ensemble des dispositions pénales relatives aux lois administratives

S Aubert, !, no. 633, p. 241 s: cf également FF 1971 | p 1048

6 Fleiner/Giacometti, p. 107
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Trés fréquemment, la 1égislation fédérale désigne les antorités judiciaires cantonales pour
juger ces infractions. OQr, 12 ob I'Administration fédérale exécute clle-méme les
dispositions égislatives, elle entreprend également 1a poursuite des infractions!,

2, L'exécution des lois fédérales par ' Administration fédérale

La clef de 1a répartition des compétences entre la Confédération et les cantons se trouve A
Part. 3 de l1a Constitution. Elle attribue A la Confédérasion "la législation"2 dans certains
domaines, ou le droit "d’édicter des dispositions 1€gislatives™ et "des prescriptions”4.
Ainsi, le constituant a-t-il vouln distinguer les compétences législatives, c'est-a-dire le
droit d'édicter des normes abstailes et généralesd, des compétences administratives qoi
visent l'exécution des régles de droitt. On peut se demander si 1a compétence de 16giférer
n'englobe pas la compétence administrative. Si la Confédération posstde 1a compétence
1égislative, elle dispose en principe également de la compétence administrative?. Parfois la
Constitution réserve expressément cette compétence_s. C'est le cas des disposidons
attribuant 3 la Confédération l'exercice d'un monopole? et le droit de prélever un
impdt, 10,11 En principe, le législateur est totalement libre de restitner tout ou partie de
cette compétence aux cantons!2,

Néanmoins, un certain nombre de dispositions constitutionnelles limitent ka compérence
législative de la Confédération 2 'établissement de principestd. Les cantons légiférent
alors dans le cadre fixé par la $gislation fédérale et sont responsables de 'exécution de
celle-cild,

i "Comme c'est elle (I'Administration) qui exécute, C'est elle aussi qui connait le mieux les diverses

manidzes de toommer k2 loi. it est bon qu'elle puisse elle-méme étre chargée de 1a poursnite”, Aubert,

BOCN, 1973, p. 454, ¢f également les chap. 2 et 3 ci-dessons

P. &2, an, 22bis

p. ex. an. 2210

p. ex. art. 24Quinquies

art. 5 &l. 2 LF sur les rapports entre. Jes conseils

Hangarner, p. 109

Aubert, 1, no. 729, p. 277, et no. 733, p. 279; fleiner/Giacometn, p. 104 s; Hiifelin/Hailler, no.

339, p. 100; Hangartner, p. $11

8 Fleiner/Gigcometsi, p. 303; Hafelin/Haller, no, 338, p. 100

9 Fleiner/Gigcometti, p. 104; Giesser, p. 94

10 gnq, 41bis, 41187, 42 Cor, ed.

18 1iest contesté si la Confédération peut détéguer par une toi Ia totalité ou une partic de cenie
l6gislation aux cantons. Fleiner/Giacometti (p. 104 s) parnissent &tre opposés & ce poinl de vue

12 Aubert, 1 et TI, nos. 731 et 732; Fleiner/Giacomeni, p. 105

13 Aubert, 1, no. 689, p. 263

14 Hanganner, p. 114; Knapp, Fédéralisme, p. 347
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De plus, des dispesitions constitutionnelles! réservent cxprcssémcnt I'exécution de la
1égislation fédérale par les cantons2.

En pratique la Confédération s'est réservée l'exécution de la Iégislation visant des thches
publiques qui ne se prétent pas 3 une cocpération avec les cantons. If s'agit en effet des
domaines d'activités étatiques pour lesquels les cantons ne disbosent ni de l'infrastructure
nécessaire, ni des organes administratifs correspondants 3 ceux de la Confédération.

C'est Ia raison pﬁur laguelle nous prétendons que, si I'Administration fédérale est chargée
de I'exécution d'un sectenr de la 1€gislation, 12 ponrsnite des infractions commises en ce
-domaine incombe A la juridiction pénale fédérale ou 2 la juridiction pénale administrative,

3. La poursuite des infractions par les antorités fédérales
3.1 Les infractions relevant de 1z juridiction pénale fédérale

La Loi fédérale sur la procédure pénale du 15 juin 1934 régle l'organisation judiciaire
fédérale en matidre pénale ainsi que la procédure pénale fédérale proprement dite. En
ontre, elle contient quelques dispositions de droit fédéral qui doivent &ire observées par
les 1égislations cantonales de procédure en matizre pénale fédérale3. Les domaines od la
Confédération s'est atribvée la compétence de poursuivre et de punir sont peu nombreux
et tonchent A ses intéréts les plus €lémentaires, 3 savoir le maintien de la sécurité et de
lindépendance dv pays, ainsi que 1a protection des institutions de I'Etat fédéral ot de ses
représentanisd. 11 s'agit principalement des infractions énumérées A 1'art. 340 CPS,
auxqueiles s'ajoutent les infractions A un certain nombre de lois administratives jogées
suffisamment graves pour &tre soumises A la juridiction pénale fédéraleS. A guelques
exceptions pras, ces lois administratives sont appliquées par I' Administration fédéraleS.

art. 69V1s, ggter, 2abis p7quinquies g fed. p, ex.

Aubert, [ et Ifl, no. 730; Fleiner/Giacomett, p, t03; Hangariner, p. 114

cf notamment Sifmpfli, p. VIII; Peter, Bundesstrafesichisbarkeit, p. 171 ss

Peter, Bundesstrafperichisbarkeit, p. 167

cf ke tablean dressé par Peter, Bundesstmfgerichisbarkeit, p. 168 ss

notamment: LF sur le matériel de guerre; LF sor Luiilisation pacifique de I'éncrgic atomigue et la
protection contre les radiations; LF sur la navigation aérienne; LF sur le service des postes: LF sur
la correspondance téléphonique et €légraphique; LF sur la monnaie; LF sur les mesures
économigues extérieures; LF sur la Bangue nationale

Shoth B LR =
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La Loi fédérale sur la procédure pénale énumére les autorités de poursuite ainsi gue leurs
tiches. Ce sont le juge dinstruction], le Procureur général?, la police judiciaire3, et la
Chambre d'accusation du Tribunal fédéral. 45 Le juge d'instruction est un magistrat
nommé par le Tribunal fédéml®, En revanche, le Ministére pnblic et 1a police jndiciaire
relévent de l'ordre administratif. Leur organisation et leurs attributions sont réglementées
dans plusieurs ordonnances et artétés fédéraux’,

32 Les infractions relevant de la juridif;'tion pénale administrative

La Loi fédérale sur le droit pénal administratif dn 22 mars 1974, loi que d'aucuns
qualifient de "monument hybride"$, cantieat d'une part des dispositions relevant du droit
de fond (art. 1 & 18), ¢t englobe d'autre part l'ensemble de la procédure pénale
administrative. Elle s'applique chaque fois qu'une loi fédérale charge une antorité
administrative fédérale de poursuivre et de juger les infractions?. Il convient de préciser
d'entrée la werminologie. Il n'est pas possible dans le cadre de ce ravail d'engager un
débar consacré A la définition du droit pénal administratifi0, Selon le professeur
Aubert!!, le droit pénal administratif est 'ensemble des régles de droit qni punissent les
infractions anx leis de droir administratif, ¢'est-a-dire aux lois qui ne sont ni de droit civil
ri de droit purement pénal. Le professenr Gauthier constate que le droit pénal
adminiswatf est une partie de la 1égislation pénale accessoire ou complémentaire,
précisément celle qui comprend les infractions aux prescriptions des lois
administratives!2. .

On aunait pn s'imaginer que la DPA s'applique A I'ensemble de la législation précitée.
L'avantage serait manifeste: des régles cohérentes de droir matériel et formel régiraient la
répression des infractions aux lois administratives. Le l€gislateur se rendit cependant bien
compte que I'harmonisation de l'ensemble des lois administratives contenant des
dispositions pénales prendrait trop de temps et risquerait de dépasser les forces du

art. 13 PPF

art, 14 16 PPF

art. 17 PPF

art, 11 PPF

cf Clerc, Initiation, no. 50, p. 63 s

art. 13 PPF

cf premitre panie, chap. 1T A ci-gprds

Roth, Réflexions, p. 532; of également les critiques de Mossu, Commentaire, p. 159
art. premicr DPA )
cf Pfund, Verwaliongsrecht - Strafrecht, p. 120 ss
RO CN 1973, p. 453

Gauthier, DPA, p. 26
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parlement!. Ainsi, la loi ne s'applique qu'3 environ un quart des lois fédérales de droit
administratif2. . ‘

Inudle de préciser que les autres lois munies de dispnsitiéns pénales continuent d'étre
régies par les dispositions générales du CPS. 51, par la suite, nons employons le terme de
droit pénal administratif, nous comprendrons I'ensemble des dispositions appliquées par
I'administration compétente chargée de poursuivre les infractions d'aprés la procédure
instituée par iz DPA.

La Confédération a la compétence de poursuivre les infractions comimises & I'encontre des
lois de droit administratif®. Nons avons vu qo'elle s'nst réservée 'exécution de certains
domaines de la Mégislation fédérale. Par conséquent, I’Administration doit &ire responsable
de la poursuite des infractions A cette législation, dans 1a mesure oit elle est senle investie
de la compétence exécutive. Un examen approfondi de toutes les lois contenant des
dispositions pénales le prouved:

La poursuite des infractions A toutes les lois fédérales exécutées par les cantons &t
contenant des dispositions pénales incombe exclusivement aux cantons. I en va de méme
pour les cas de compétences adminiswratives parallgles entre la Confédération et les
cantons’. I s'ensuit que les lois fédérales exécutées par I'Administration fédérale doivent
. en principe &tre soumises & la juridiction pénale fédérale ou & la juridiction pénale
administrative des aulorités fédérales. Nous avons déji vu que certaines infractions anx
lois fédérales exécntées par I'Administration fédérale sont poursuivies et jugées par la
juridiction pénale fédérale. Les infractions aux antres lois appartenant 2 cette catégorie
sont en effet poursuivies par ' Administration fédérale, Toutefois, il fant rappeler ici une
particularité de procédure. Il arrive que le législateur soumette les infractions
particulitrement graves, les crimes, A la juridicition du Tribunal fédéral, alors que les
délits ou contraventions sont poursnivis et jugés par FAdministration®.

La sonmission de la poursuite 4 la DPA entraine nécessaireroent 1'application des
dispositions du droit matérie] de cette loi (art. 2 & 18 DPA). En désignant I'autorité de
poursuite, le lgistateur staoe implicitement sur les copditions de la punissabilité, étant

1 cf BO C 1973, p. 454: 1a motion qui demandait 1a revision des dispositions relatives & la
. procédure pénale administrative date de 1954 déj

2 BOCN 1973, p. 454 _

3 cf chap. II 1. ci-devant; FF 1971 1 p. 1048

4 il yaactuellement 126 lois fédérales, 10 arrbtés fdérux et 254 ordonnances et arrbtés du Conseil
fédéral qui contiennent des dispositions pénales (état'an 31 mars 1987)

] Une solution "hybride" a &€ choisie dans les ordonnances dv 12 sepiembre 1984, 'une réglant 1a
redevance sur ke trafic des poids lourds, I'autre introduisant Ia vignette autoroutidre. La premitre
prévoil I'exécution par YAFT 3 1a frontitre, et par les cantons sur le reste du temitoire (art. 25),
mats ta poursuite et ke jugement des infractions incombe exclusivemeni 3 I'AFD (art. 24). La
deuxiéme orlonnance stipule également Fexécution paraliéle, mais les douaniers peavenl constater
kes infrections et les poursuivre selon les régles de procédure de Ja DPA. Cependant, Ia poursuite
pénale des contraventions constatées i l'inérieur du tervitoire incombe aux cantons

6 of A utre d'exemple les infracdons 4 1a LF sur 1a navigation aérienne ¢t & 1a LF sur 1s service des
postes, of premire partie, chap. 11 D 2.3 et 34 ci-aprds
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donné que les art. 2 & 13 DPA sont des dispositions particuliéres par rapport A la partie
générale du CPSL.

Tout de méme, il y a un certain nombre d'exceptions au principe que nons venons
d'établir. Certaines lois sont mises en ceuvre par I'Administration fédérale, alors que la
paursuite et le jugement des infractions incombent aux cantons2. A une exception prés3,
ces lois sont entrées en vigueur avant 1574, Elles n'ont pas €t¢ réexaminées lors de
I'¢laboration de 1a DPA, Si le 1égislateur s'était laissé guider par le principe de l'exécution
de la législation fédérale, il aurait pemt-&tre incorporé ces quelques lois dans 1'annexe de la
loi de 1974,

3.3.  Lacollaboration des aﬁmrités fédérales 4 ia poursuvite des infractions menée par
les autorités cantonales .

La législation fédérale oblige la Confédération et les cantons & se préter assistance en
matiére pénaled. Mise & part cette obligation générale, un certain nombre de dispositions
législatives consacrent des droits et des obligations spécifiques pour certaines autorités
fédérales. Ainsi, aux conditions de I'art. 258 PPF, une autorité fédérale pent requérir les
autorités cantonales de poursuivre les infractions aux lais fédérales qui attribuent 3 Ia
Confédération un droit de haute surveillanceS, En vert de traités intemationaux, la Suisse
a cré€ des offices centraux qui coordonnent la lutte contre certaines infractions & l'intérieur
du pays et maintiennent le contact avec les offices ceniraux des Etats €mangers®,

La législation sur 1'imp6t fédéral direct prévoit & certaines conditions la mise 2 disposition
des cantons des organes spéciaux d'enquéie fiscale. Ces services ont pour mission de
procéder aux enquétes auprés des contribuables suspectés de graves infractions fiscales?,
Les organes de la douane qui constatent 1a violatign des prescriptions fédérales relatives
au passage de la frontitre dénoncent les cas aux autorités cantonales compétentes, si la
poursuite n'incombe pas 2 une autorité fédérales,

1 sur les conditions d¢ la punissabilité en DPA voir Gauthier, DPA, p. 31 ss

2 LF sur I'expropriation: LF concernant la swrveillance de {'importation et de Y'emplot des pigeons
voyageurs; LF sur kes chemins de fer; LF sur [e transport par chemins de fer ¢t pat bateaux; LF sur
le travail dans les entreprises du trafic public; LF sur la garzntie contre les risques de
linvestissement; LF sur fes banques et les caisses d'épargne; LF sur la garantie contre fes risques 3
T'expartation

3 La LF sur la surveillance des instituticns d'assurance institue simplement le droit de 1'Qffice fédéral

des assurances priees de dénoncer les infractions aux antoritds cantonales, conformément 3 {'art, 258

PPF

art. 352 s5 CPS; cf deuxidme partie, chap, V

cf. deuxi¢me partie, chap, I 1.1.2

cof premidre partie, chap TITA -

cf premidqre partie, chap. N[ C

cf premiére partic, chap. I B
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Comumne nous pouvons aisément le constater, ces prescriptions particulidres ne figurent
nullement dans les lois de procédure pénale, mais dans des lois fiscales on
administratives, voire dans des traités internationanx.

4, Les dispositions relatives 3 la police jndiciaire dans les lois fédérales de
procédure pérale

4.1, La police judiciaire en procédure pénale fédérale

La PPF contient toute une série de disposifions consacrées aux recherches de la police
judiciaire et aux compétences du procureur de 1a Confédération!. Aux termes de l'art. 17
al. ler, la police judiciaire est dirigée par le procureur général. Elle se trouve sons la
surveillance du Département fédéral de justice et police. La police judiciaire est exercée par
les ministéres publics des cantons, par les fonctionnaires et employés de police de la
Confédération et des cantons, et par les autres fonctionnaires et employés de la
Confédération et des cantons dans la limite de leurs attribntions. On s'éionne peut-éire de
trouver parmi ces organes des antorités cantonales et fédérales, mais l'obligation des
cantons de participer aux recherches policidres conformément & la procédure pénale
fédérale fait partic des tiches qui leur sont imposées en tant que membres de la
Confédération2. C'est la raison pour laquelle la loi n'imposs pas de structure détaillée aux
organes chargés de tiches de police judiciaire, €1ant donné que les cantons sont
souverdins en matiére de police3. '

Les recherches de 1a police judiciaire® constituent le premier volet de la procédure pénale
fédérale. Ces recherches doivent toujours £tre entreprises si un individn est sonpgonné
d'avoir commis une infraction dont la poursuite incombe 3 la juridiction pénale fédérales,
Lz loi ne contient que gquelques dispositions & caractére plutdt général dessinant le bnt et
I'amplenr des recherches de 1a police judiciaireS. Le 1égislatenr 1'a vouln ainsi, car les
recherches de la police judiciaire doivent garder en principe les proportions d'one simiple
procédure préliminaire’. Les agents de la police judiciaire "relévent les traces des
infracdons et veillent A leur conservation. Ils procdent sux opérations d'instruction qui ne
sonffrent ancnn retard."8 Ces opérations doivent permetire an procureur général de

Peter, Ermittlungen, p. 517

Peter, Bundesstrafgerichisbarkeit, p. 171
FF 1929 11, p. 625

art. 100 A 107 PPF

Peter, Emnittlungen, p. 517

art. 101 et 102 PPF

Rapp. gest. 1944, p. 187

art. 102 PPF

OF =4 O WA B Ld B
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décider selon le principe de la légalité <'il faut suspendre les recherches!, ou si la
poursuite doit continer, soit devant une autorité cantonale2, soit, s rarement, devant le
juge d'instruction fédéral,3

11 s'ensuit que les recherches préliminaires doivent se dérouler rapidement, ce qui est dans
1'intérét du justiciable, mais également dans celui de 1z police judiciaire, car les affaires &
traiter sont nombreuses, Elle peut ainsi consacrer son temps & d'zutres missions®, La loi
ne fixe aucune limite 4 lz durée de l'enquéte, mais Iz police doit se concentrer sur les actes
d'instruction qui ne penvent souffrir d‘aucun retardS.

L'enquéte doit éire ouverte conformément au principe de la 1€gelité, mais en matidre
d'infractions politiques, le droit fédéral suit le principe de 'opportunité des poursuites,
Dans ce cas-14, 1a police judiciaire ne prend que les mesures conservatoires nécessaires,

La deuxitme phase de 1a poursuite en PPF est celle de l'instruction préparatoire?. Le
procureur général requiert le juge d'instruction fédéral de 'onvrir. La PPF connait 1une
nette distinction entre les recherches préliminaires et linstruction préparatoire. Cette
distinction des deux phases de la poursuite trouve son origine dans le Code d'instruction
criminelle de 1B0A. Le juge d'instruction ne peut se saisir d'une affaire que s'il a &€
requis par le procureur, Cette division de l'enquéte en recherches préliminaires et
instruction préparatoire est appelée en allemand "zweigliedrige Untersuchungs. Le
Iégislatenr fédéral 2 apté pour ce systtme afin de pouvoir profiter de la présence de 25
(aujourd’hui 26) juridictions cantonales auxquelles il peur déléguer les affaires A jugerd.
Les recherches préliminaires ont donc aussi pour but de montrer aux autorités fédérales
compétentes si l'infraction révéle une importance telle dn point de vue juridigue et
politique, qu'elle doit &tre soumise & la Cour pénale fédérale, voire aux Assises
fédéralesl®, ou si les instances cantonales peuvent en &tre chaigées.

art. 106 PPF

art. 18 FPF

ari. 13 et 108 ss PPF; cf Peter, Emittlungen, p. 518

Peter, Bundesanwaltschaft, p. 3%; Rapp. gest. 1943, p. 214

Huber, Probleme, p. 391

art. 105 PPF, ant. 302 CPS; Paer, Bundesstrafgerichisbarkeit, p. 175

art. 108 A 124 PPF

Hauser, Kurzlehrbuch, p, 214

cf Harald Hober, p. 4, La d&légation de 1a poursnite &tait d&jA consacrée par la Loir fédénale sur le
droil pénal de 1853. Ca texts prévoyait Vauribution de la compétence de juger aux cantons, A
Yexeeption des cas soumis aw jugement des Assises fidérales,

Peter, Bundesanwalischaft, p. 51
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Le juge d'instruction fédéral est un magistrat relevant de l'ordre judiciaire!. Il n'est pas un
organe de la police judiciaire. "Au moment ofi le juge d'instruction entre en fonction
commence aussi la poursuite judiciaire proprement dite, et les recherches de 1a police sont
terminées'2,

Le juge d'instruction peut-il disposer de la police judiciaire? En principe, celle-ci procéde
2 la sanvegarde de tous les moyens de preuve pendant les recherches préliminaires, ce qui
fair que le juge peut se contenter de linterregatoire du prévenu, des témoins, et de
recourir aux experts3. Le professeur Clerc estime qu'il fait "en définitive figure d'un
notaire préposé A constater officiellement les €léments de preuve obtenug par la police
judiciaire™s. Le professeur Walder cependant précise que linstruction ne peut étre menée
sommairement, car l¢§ parties pourraient découvrir d'éventuelles lacunes et demander des
compléments d'instructiond. De plus, le juge d'instruction pent lui aussi recourir 2 des
mesures de conirainted, qu'il ne peut exécuter sans le concours de Ia police. M. Peter ne
se prononce que sur le droit du procureur général de réclamer des actes d'instruction
complémentaires, pour lesquels on met la ﬁolicc 3 disposition du juge d'instruction’. A
notre avis, le juge dinstrucion doit, pour pouvoir assumer son rble, toujours bénéficier
de 1'assistance de la police judiciaire, dans la mesure oil l'instruction l'exige.

Dans les considérations qui suivent, nous ne parlerons que des actes de la police judiciaire:
exécutés dans le cadre des recherches préliminaires. Les opmmissidns rogatoires® dont
elle peut éire chargée se déroulent conformémcni aux régles applicables aux enquétes
policiéres.

42, La police judiriaire en procédure pénale administrative

La procédurs pénale administative fait I'objet du titre troisidme de la DPA?, divisé en sept
chapitres:

- autorités et dispositions générales de procédure (art. 19 2 31)

- enquétes ct décisions pénales de I'administration (an. 32 2 72)

~ procédure judiciaire (art, 73 2 83)

- revision (art. 84 4 89)

cf Clesc, Initiation, no. 53, p. 68
Rapp. gest. 1944, p. 187

Walder, Tatigkeis, p. 154

Clerc, Instruction préparatoire, p. 116
Walder, Thtigkeiten, p, 153

Walder, Titigkeiten, p. 153 5

Peter, Bundesanwaltschwafe, p. 60

of Piqueres, traité, no. 112, p. 109
art. 194103 DPA
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- exécution (art. 90 4 93)
- frais, indemnit et recours contre un tiers (art, 94 3 102)
- et finalement procédure conme Ies absents (art. 103).

C'est en vain que I'on cherche une disposition sur la police judiciaire dans cette loi gui ne
la mentionne méme pas. Il nous parait tourcfois faux de vouloir en conclure A
I'inexistence, en procédure pénale administrative, des fonctions de police judiciaire. A la
lumi2re de Ja définition que nous avons dégagée, nous essayerons de prouver le contraire,

L'enquéte, ouverte d'office on sur dénonciation, est de la compétence des services de
FAdministration fédérale concernés!. Cette enquéte est I'activité déployée par le
fonctionnaire responsable aux fins de metire en jugement l'avteur d'un acte punissable.
Eu ce sens, I'enquéte se confond ave les opérations qui forment Ia poursuile ordinaire en
procédure pénale?. I1 'agit donc d'une enquéte qui ne connait gu'une seule phase3, car le
fonctionnaire enquéteur se saisit lui-méme de l'affaire. Contrairement 4 la procédure
pénale f&dérale, 1a DPA ne connait pas les recherches préliminaires?, L'enquéte a pour but
de constater les faits et de veiller 2 Ia consetvation des prenvesS. Malgré les différences
profondes qu'il peut y avoir entre les affaires — des affaires bénignes ne demandent pas
d'actes d'instruction, tendis que d'autres exigent des enquétes anssi complétes que
possibleS .— I'enquéte implique un certain nombre d'opérations dont notamment le
recours 4 des mesures de contrainte?. La loi elle-méme prévoit que les auditions, qui sont
l'objet de proces-verbaux, les inspections locales et les mesures de contrainte confides &
des fonctionnaires spécialement formés 2 cet effet, Clest I'expression de la volonté du
législateur de confier la thche difficile qu'est F'enguéte 4 des personnes gualifiées. Sans
nut doute, il s'agit d'une enquéte pénale, d'autant plus que les actes de procédure exécutés
par le fonctionnaire enquéteur peuvent faire l'objet d'une plainte auprds de la Chambre
d'accusation du Tribunal f&déral?, '

Gauthier, DPA, p. 52

Clere, Initiation, no. 50, p. 63

"eingliadrige Untersuchung”, of Havser, Kurzlehrbuch, p. 215

Peter, Verwaltungsstrafrecht, p. 343; Geuthier, DPA, p. 55

arl. 37 al. 17 DPA

Gauthier, DPA, p. 55s5; Pfund, Entwurf, p. 70 ss; Peter, Varwaltungsstrafrecht, p. 343

arL. 45 - 60 DPA; Ganthier, DPA, p. 56

art. 20 al. 1 DPA; le projet de loi sur le droit pénal administratif, art. 22, ne disail den sur leg
qualifications ¢aigées des fonctionnaires enqubteurs, C'est & Conseil national, sur proposition de s2
commission, qui a ajout la denx2me phrase au premier alinda de Part. 20, modification approuvée
par le Conseil f&déral (intervention de M. Furgler); ¢f BO CN 1973, p. 475; BO CE 1973, p. 582
9 ant. 26 &1 27 DPA; cf deuxitme partie, chap. TV 4
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Nous avons vu que les tiches de police judiciaire peuvent parfaitement &tre assumées par
des organes relevant du pouvoir administratift, Cene solution a I'avantage de confier
l'enquéte en mains d'enquéteurs qui dominent bien la matidreZ, Bn effet, il n'y aurait que
peu de sens A abandonner 1a poursuite des infractions fiscales, par exemple, aux autorités
de poursutite ordinaires3, Si les organes du pouvoir adminisirasf devaient abandonner
leurs investigations d&s le moment ot ils seraient en mesure de dénuncer les coupables,
ceux-¢i pourraient plus facilement tenter de faire disparsitre les preuves existantes. Or, les
premiers actes d'instruction sont toujours déterminants pour découvrir les infractions
intellectuelles, telles que l'escroqueric et Ia fraude fiscale. Seul un fonctionnaire qualifié
de Yadministration peut garantir que l'enquéte se fasse conformément 3 cet objectif.

A la cldture de Yenquéte, si le fonctionnaire enquéteur estime qu'une infraction a éi1é
commise, il dresse un procés-verbal finald. L'enquéte est ainsi teminde. Le procds-verbal
final est Ia base de décision pour I'administration. Elfe peut rendre un mandat de
répressionS. Si elle estime qu'une peine privative de liberté doit étre pronancée, ou si le
prévenu demande & &tre jugé par un tribunal, 'administration renvoie le dossier contenant
un exposé des faits et indiquant les dispositions pénales appliquables au ministére public
cantonal 2 l'intention du tribunal compétentS. Le renvoi constitue en principe l'acte
d'accusation?. Une enquéte n'est pas nécessaire, vu qu'elle a déja &é faite par
I'administration. On passe ainsi directerent & 1a phase du jugement8. A la lumire de ces
réflexions on peut affirmer que e ou les fonctionnaires de 1'Administration qui ménent
l'enquéte exercent des tiches de police judicizire.

Comme en procédure pén‘ale fédérale, la procédure pénale administrative impose anx
corps de police des cantons l'obligation de concourir aux enquétes de I'Administration?.
Les fonctionnaires et employés de police des cantons ont-ils également la qualité d’agents
de la police judiciaire en procédure pénale administrative, i l'instar de ¢e que prévoit l'art,
17 PPF? Aux termes de ta DPA, les dénoncialions peuvent étre déposées auprés d'un

1 ofp7ssci-devant

2 Notons une particularité; il n'y a pas d'officiers de police judiciaire chargés de diriger les opérations,
Cette qualité est reconnue aux seuls fonctionnaires enquétewrs. Ceux-ci restent cependant soumis
aux ordres de leurs supérieurs hiérarchiques.

3 Piund, Das neve Yerwaltungssiwafrecht, p. 182, note 47

art. 61 DPA

art. 64 DPA; si l'infraction est manifeste, i l'amende ne dépasse pas 500 francs, et si l'inculpé

fenonce expressément & koul recours, le mandat de répression peut &re décemé par le fonctionnaire

enquéleur, sans qu'un procés-verbal final sit é¢ dressé préalablernent. Le mandat de oépression

décemé en procédure simplifiée est assimilé A un jugement passé an Force (art, 65 DPA)

art. 73 DPA

Peter, Verwalumgsstrafreche, p. 354

art. 73 al. 3 DPA

art. 19 al. 3 DPA
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service de police. Celui-ci est obligé de les transmettre A I'administration compétente. Les
agents de police doivent également dénoncer les infractions don ils ont connaissance dans
l'exercice de leurs fonctions!. En revanche, la police cantonale ne jouit pas d'une
autonomie identique A celle consacrée en procédure pénale fédérale2. Par ailleurs, la DPA
n'impose aucune obligation aux polices des cantons de rechercher les infractions3, Dans
la mesure ¢l la pelice cantonale-accomplit des actes de procédure aw sens de I'art. 19 al. 3
DPA, ceux-ci sont régis par les dispasitions de 1a DPA4, La police cantonale a'est qu'un
auxiliaire do service de I'Administration fédérale compétent, chargé de l'assister dans
I'exécution de ses tiches3, '

4.3 Les services de la Confédération qui disposent de certaines attributions de
" police judiciaire en vertu d'actes €gislatifs particuliers

On pent distinguer an sein de I'Administration fédérale deux gronpes de services qui ont
de attributions de police judiciaire. Le premier englobe les services administratifs qui
n'interviennent pas directement dans la recherche et T'enquéte des infractions. Il s'agit
d'autorités qui jovent ur rdle auxilizire, tels que les offices centraux® av le Bureau central
suisse de police?, ainsi que des autorités fédérales compétentes en matizre d'entraide
internationale8,

Le deuxiéme groupe comprend des services dont l'activité est régie par les lois de
procéduie pénale (PPF et DPA), mais dont I'intervention est également réglementée par
d'autres dispositions spéciales. Ces services ont pour mission de conserver les moyens
de preuve et de rassembler les €léments nécessaires permetiant aux autorités compétentes
de décider ¢l faut mener une enquéte. Par conséquent, ces services procédent en quelque
sorte A des enquétes prélimingires. Appartiennent & cette catégorie les services des
douanes chargés des contedles de frontitre? et les organes spécianx d'enquéte fiscale!0.
Dans le tablean que nous allens diesser, nowus distinguerons entre les services de
1'Administration qui, dans le cadte de leurs atmibutions, exercent des tdches de police
judiciaire, et les services de police proprement dits. Les premiers penvent &voir des

art 19al. 2DPA

Peter, Verwaltungsstrafrecht, p. 343

Peter, Verwaltungsserafrecht, p. 342

Peter, Verwaltungsstrafrecht, p. 343

ar. 20al, 2 &1 30 al. 3 DPA; of Peter, Verwalmngssl:raﬂ'echl. p 343
vOir premidre partie, chap, ML A 3,3.1

voir premitre partie, chap. IV A 3.3.2 ¢t 3.33

voir deaidme partie, chap. V B+

cf premidre partie, chap. I B 4,2

cf premidre pantie, chap. I C 34
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compétences de police indiciaire tant en procédure pénale fédérale qu'en procédure pénale
administrative. Les derniers en revanche n'exécutent pas forcément des tiches de police
judiciaire au sens de notre définition.

C'est la raison pour laquelle nous avons choisi pour critgre de distinetion Fapplication
d'une législation déterminée, ou d'un ensembie d'actes iégislatifs qui régissent un certain
domaine de l'activité étatique. Ce tablean a ia prétention d'étre complet. Mais il faut bien
se rendre compte du fait que seul un cenain nombre des services présentés ci-aprés
procéde régulitzement A la poursuite des infractions. Nous en avons tenu ¢ompie en ce
sens que nous traiterons dans une large mesure des services chargés de la répression des
infractions douanizres, fiscales et aux monopoles fédéraux, alors que les autres services,
notamment cenx chargés de poursuivre les infractions an droit administratif économique,
ne feront l'objet que d'une présentadon succinte. ‘

Cheque service de ' Administration sera présenté de ia manidre suivante: seront d'abord
mentionnées les principales dispositions 1égislatives applicables. Ensuite nous
e¢squisserans la structure des services chargés de 1'exécution on de Ia surveillance de la
Iégislation sur le plan administratif. Finalement nous essayercns de mettre en ceuvre les
mécanismes de la découverts, de la poursuite et du jugement des infractions. Cette forme
de la présentation a 'avantage de mettre en évidence Je lien qui existe entre I'exécntion et
I'application d'une iégislation déterminée, et Ia poursuite des infractions qui incombent,
comme nous venons de le démohtre.r, 2u méme service de 'Administration.

11 n'était toutefois pas possible dans Je cadre de ce travail d'étdier d'une fagon
approfondie les problémes posés par le droit pénal matériel. Nous nous contenterons dés
lors de mentionner les principales dispositions pénales que ces organes sont chargés
d'appliquer, et nous n'approfondirons I'étude de ces prescriptions que dans la mesure ol
cela nous semble nécessaire pour une meilleure compréhension des problémes-posés par
ia loi de procé&dure pémale applicable.

Nous présenterons dans un premier chapitre fes organes chargés de la poursuite des
infractions aux prescriptions réglementant le p'assagc d¢ 1a frontidre par des personnes on
des marchandisesi. Seront ensuite présentés les organes chargés de Ia répression des
infractions aux lois fiscales®. Un troisitme chapitre sera consacré 2 I'étude des organes
chargés de la poursuite des infractions aux monopoles de la Confédération3, et un dernier
aux orpanes fédéraux qui poursuivent les infractions & la légslation administrative
économiqued. Tout d'abord, nous présenterons les services de police rattachés au
Ministire public de la Conféderation,

voirchap. TIT B
voir chap. [II C
voir chep, I D
vair chap. I E
voir chap. TIT A
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IIL. Les services de la Confédération chargés de tiches de police judiciaire
A, Les services de police dv Ministére. public de la Confédération
1. Généralités

Le Ministtre public de la Confédération (Bundesanwaltschaft) est un organe de
I'Administration fédérale, plus précisément un office du Départernent fédéral de justice et
policel. A sa téte se trouve le procureur général2, Le procureur et ses adjoints exercent les
fonctions du parques de la Confédération. 11 est chargé de la poursuite des crimes et délits
soumis 3 Ja juridiction pénale fédérale3 et soutient, le cas échéant, 'accusation devant les
tribunaux de la Confédération?,

Le procureur général dirige, pendant les recherches préliminaires, la police judiciaires,
Quant sux fonctionnaires de police des cantons, il est évident qu'ils sont soumis
tactiquement au procureur dans les cas soumis & la juridiciton pénale fédérale.
Hiérarchiquement par contre, ils restent subordonnés aux avtorités compéientes des
cantonsb.

L'art, 17 al. 2 PPF distingue parmi les organes de 1a Confédération — comme pammai ceux
des cantons d’ailleurs — les fonctionnaires et employés de police, des antres fonctionaires
et employés qui exercent des tiches de police judiciaire "dans la limite de Jeurs
attributions”. Dans cetie caiégorie de fonctionnaires se trouvent notamment ceux de
I'Administration fédérale des douanes, des PTT et de FOffice fédéral de l'aviaton civile?,
ftant donné qu'ils exercent occasionnellement des tiches de police judiciaire,

Quid des services de police de la Confédération? La réponse est donnée par la législation
sur le Ministére public de la Confédération: la Loi fédérale du 28 juin 1889 sur le
Minisiere public de la Confédérationd chargeait le procureur général non seulement des
fonctions qui Jui sont auribuées par Ja PPF, mais également d'autres missions relevant du
domaine pénal qui enirent dans les atibutions du DFIPS,

art. 58 LOA; Peter, Bundesaawaltschaft, p. [6
Lihi, chap. N

Liiahi, chap. TI/2

FF 1958 H p. 715

art, 15et17 al. 1 PPF

f deuxitme partie, chap, IT §

of premidre partie, IN B, T D 2.3.3 et 3.4 ci-aprés
abrogée par l'art, 72litq LOA

cfRSIp. 3795, an.3
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Le nombre des tiches administratives n'a pas cessé d'augmenter]l. Mentionnons 2 titre
d'exemple l'administration des offices centraux et du Bureau central suisse de policeZ2,
Actuellement, l'ensemble des tiches du Ministére public se trouve énuméré & 'art, 7 ch.5
de 1'Ordonnance réglant les tiches des départements, des groupements et offices, ainsi
qu'a l'art. 19 de I'ACF donnant aox départements et aux services qui en dépendent la
compétence de régler certaines affaires. :
Parmi ces tiches edministratives au sens large nous pouvons distinguer, A I'instar de M.
Peter3, des tiches administratives non policiéres, telles que la participation 2 1'€laboration
de la législation pénale ou de procédure pénale, Ia délégation des affaires pénales fédérales
aux cantons et 12 haute surveillance sur l'exécution des peines prononcées par le Tribunal
fédéral, .

D'aotre part, le Ministére pablic exerce. des tiches de police proprement dites?, La
question se pose se savoir si les services qui assurent ces tiches de police au sein do
Ministire public doivent étre considérés comme service de police an sens de V'art, 17 al. 2
PPF; ce qui n'est le cas, & notre avis, que si deux conditions sont réalisées: premirement,
ils participent 2 la recherche des infractions qui tombent sous le coup de la juridiction
pénale fédérales, et deuxi®émement, une loi au sens matérielS atiribue & ces services des
tiches de police.

2. L'organisation duo Ministére public

Le Ministére public de la Confédération comprend trois divisions principales: le service
juridique, le service de police et Je Bureau central suisse de police”. Les développements
qui suivent seront brefs, étant donné que les activités et les tiches du Ministére public de
1a Confédération ont déja €€ abondamment traitées par la doctrine8,

1 virFR1958 11, p. 712 ss

2 tflerapport du CF 3 I'Assemblée fédémle concemant bes faits en comiation avec 12 décks do
procurzur général Dobais et la condamnation de Uinspecteur de 1a police fédérale Max Ulrich, FF
1958 I1, p. 696 ss, spée. p. 715

3 Peter, Bundesanwaltschaft, p. 23 ss

4 voirar. 7ch S d,f2 h O séglant les tiches

5 évsntuellemont 2 Ia poursuite des infractions A des fois qui artribuent & la Confédération ur droit
spécial de haote surveillance, art. 259 PPF

8 une ordonnance ou une loi par exemple

7 MPCp. 2

8 of Wemer Liithi, Die schweizerische Bundesanwaltschaft, Beene, 1923; Peter, Bundesanwalwschaft;
Hinni; Wlilhnch
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3. Le service du Ministére public chargé des tiches de police
3.1 Le service juridiguel

Le service juridique est ptincipalement charpé de tiches inhérentes 3 1a magistrature
debout2, 11 prépare les décisions du procureur relatives A la poursuite judiciaire et T'assiste
dans ses interventions au cours des différents stades de la procédure. Il prépare les
décisions qui ont trait 3 1a d€légation de 1a poursuite des infractions anx cantons? et rédige
les propositions A l'intention du Conseil fédéral relatives a la poursuite des délits
politiques. C'est également le service juridique qui s'occupe des recours que le procuresur
de la Confédération est habilité A interjeter conformément aux art. 266 ¢t 270 al. 6 PPF, et
aux art. 24 et 74 DPA.

Le service juridique participe également anx travaux 1égislatifs?, rend des avis de droit et
examine §'il y a lice dautoriser une poursuite pénale conire un fonctionnaire fédéral en
raison d'infractions commises en rapport avec sa fonction?, Le service juridique prépare
les propositions du Conseil fédéral 4 l'intention de 1'Assembiée fédérale lors du dépiit
d'vn recours en griceS. Il incombe également A ce service de s'occuper de tous les
dossiers relarifs A I'exécution des peines prononcées par le Tribunal fédéral?,

A ces tiches s'ajoutent des attributions de police jediciaire dans les recherches ouvertes
pour les infractions & I'art. 273 CPS (service de renseignements économiques). En rigle
générale, ces enquétes, en raison des problémes de droit complexes, inhérents aux
affaires de ce genre, sont confiées A un juriste du service juridique$. Cependant, ce
collaborateur ne pent étre considéré comme un fonctionnaire de police proprement dit. I
remplace le procurenr général qui, en tant qoe directeur des enquétes préliminaires, méne
les recherches de la police judiciaire, 11 a senlement qualité de membre de la police
judiciaire dans le cadre de ses attributions. Vu qu'sucun texte Mgislanf n'institue auprés
dn Ministére public de 1a Confédération un service de police chargé de la répression du
service de renseignements économiques, le service juridique ne peat étre considéré
cornme service de police de la Confédération.

Hanni, p. 372
MPC, p. 4
cof art, 19 ch. 5 O réglant les thches
Peter, Bundesanwaltschafy, p. 23
arL. 15 LF sor la responsabilitd; art. 37 riglement des fonctionaires (2); art. 4% Réglement des
fonctionngires (3); ant. 44 Riglement des employés
MPC p. 7; arw. 7 ch. 5 O réglant Jes tiches
g art. 19 ch. 6 ACF donnant aux départements la compélence de rigler certaines affhires
MPC, p. 7

Vi B
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3.2 La police fédérale, service de police du Ministére public de 1a Confédération

Dans son Message anx Chambres fédérales relatif & la Lei sur fa procédure pénale, le
Conseil fédéral releva que 1a Confédération ne possédait aucun organe de police judiciaire,
a l'exception des services de douane!, et ne prévut pas d'instituer une police criminelle
fédérale proprement dite2, Tout de méme, en 1935, I'AF du 21 juin, tendant & garantir la
stireté de la Confédéradon, a renforcé le Ministére public par l'attribation de
fonctionnaires et d'employés de police chargés des enquétes dans l'intérét de Ia siireté
intérieure et extérienre de 1a Confédération. Cette disposition fut ensnite insérée, parla Loi
d'organisation judiciaire de 1943, i l'art. 17 PPF.

Existe donc un service de police rattaché an Ministére public de la Confédération, dont le
procureur général n'est pas uniquement le directeur tactigne des opérations, mais
également le supérieur hiérarchique’,

Nons renongons & approfondir le rdle et la mission de Ia police fédérale, car la nature
particulitre de sa tiche ne se préte pas 2 une analyse scientifique. Signalons simplement
que c¢ service de police s'occupe d'nne part de 1a surveillance et de 1a prévention des actes
propres A compromettre la siireté intérieure et extéricure de la Confédération et, d'antre
part, procéde aux recherches de police judiciaire dans la poursuite des infractions portant
atteinte anx intéréts vitaux de IEtat. Il s'ensuit que la police fédérale exerce la police
judiciaire dans un secteur bien déterming, Elle ne méne pas d‘enquété de police judiciaire
dans les domaines de [a criminalité de droit commun?, sa sphére d'activité étant Limitée
par l'art, 17 al, 3 PPFS, S'agissant des compétences et attributions de police jndiciaire, 1a
police fédérale procéde conformément aux dispositions de la PPF,

3.3 Le Burear central suisse de police
Le Bureao central suisse de police a été créé par 'AF du 26 octobre 19036:7, Ce n'est pas

tellement la création d'un office fédéral qui a exigé I'établissment d'une base légale, mais
plutét les thches que ce service est appelé A exécuter®, En 1903, ces tiches étaient ao

| FF 192911 p. 637: le CF sest trompé, car le Ministére public de la Confédération avait déj éu6
désigné comme office central chargé de 1a répression de la traite des blanches (7 février 1905) et de
In répression de la circulation des publications obscénes (25 juillet 1911)

Messape précité, p. 625

¢f notamment t'art. 2 al. 2 et 3 de 'ACF concemant be service de police du Ministire pubtic fédéral
FF 1958 10, p. 722; Huber, Probleme, p. 393

Petar, Bundesanwaltschaft, p. 36, note 131

RO 20,p. 22 ) )
"d'accord aves 1a grande majorité des cantong” comme disail le CF dans son Message (FF 1902 IV,
P- 35), wut en s¢ dispensant ainsi de 5e poser la question quant A La constitutionnalit de ce texte

8 Bois, Effet négati, p. 289
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nombre de trois: la classification des signalements anthropométriques, 1'établissement et la
tenue du casier judiciaire central et 1a publication du Recueil suisse des signalements,
mieux connu sous le nom de "Moniteur suisse de police”. Jusqu'en 1929, le Bureau
central suisse de police resta attaché A 1a Division fédérale de Ia police. Depuis lors, il est
une division du Ministére public de la Confédération. Seul l¢ Moniteur suisse de police
reste rattaché & I'Office fédéral de 1a policel. En janvier 1962, le Conseil fédéral a créé le
service "Interpol” auprés du Bureau central suisse de police, aprés avoir chargé le
Ministére public des fonctions d'un "Bureau central national” de cette Organisation?.

Le Ministere public fut restructuré en 19753, Avjourd'hui, le Bureau central suisse de
police comprend quatre sectons: les offices centraux, le service Interpol, le service
didentification et le casier judiciaire central®.

3.3.1 Les offices centraux

Conformément aux instruments internaiionaux en la matire, le Ministére public3
fonctionne comme office central national pour la répression de la traite des fernmes et des
enfantsS, des publications obscénes?, du faux monnayage®, et du trafic illicite des
stupéfianis®. De plus, il 2 €€ adjoint au Ministdre public un office central chargé de
réprimer 12 fabricaton et le trafic illicites de matériel de guerre. Ce service-ci n's pas &€
créé sur la base d'un accord international, mais en vertu de l'art. 13 de 1a LF sur le
matériel de guerre,

La tiche de ces services consiste A enregistrer, exploiter et diffuser des informations
permettant d'empécher 1a commission d'infractions dans ces domaines, et de faciliter la
déconverie et la punition des coupables!0, Clest donc avant tout un ravail de

art. 7 ch. 3 O réglani Ics thches

Sibold, p. 153

Rapp. gest. 1975, p. 142

Sibold, p. 153

Liithi, chap. II/4

an. premicr de I'Arrangement intemational en vue d'assurer une protection efficace contre 1e frafic

crimine! connu sous le nom de traite des blanches; ACF désignant Ie Ministire public de Ia

Confédération comme office ceniral chargé de la répression de Ia imite des blanches

7 an, premier de FArrangement iniernational relatif 3 Ia népression de la circulation des publications
obscines; ACF désignant le Miristire public fédéral comme office central suisse pour l'exécution
d;;céu;mgmem international du 4 mai 1919 relatif 4 1a répression de la circulation des publications
0 &5

8 art. 12 de la Convention internationale pour La répression du faux-monnayage. AF concemant L2
ratification de Ia Convention internationale pour la répression du faux-monnayage, art. 2

9 &t 11 de Ia Convention pour I répression du afic illicite des drogues nuisibles; ar. 35 de [
convention ynique sur les swwpéhans, RO 1970, p. 809; an. 29 LF sur les stupéfiants

10 woteich, p. 377
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coordination des activités policidres qu'accomplissent les offices centranx!, A cet effet, ils
sont en contact éiroit avec les autorités de police et les antorités judiciaires cantonales,
avec d'aumres offices de la Confédération (la monnaie, 1z Bangue nationale, I'Office .
fédéral de 1a santé publique, 'Adminiswration fédérale des douanes, etc.), ainsi qu ‘avec
les offices centraux des pays étrangers correspondants®3, -

La répression du faux-monnayage?®, ainsi que des infracrions 2 la législation sur la
monnaieS et A 1a loi sur le matériel de guerred sont soumises 2 la juridiction pérale
fédérale’, Dans ces cas, l'enquéte préliminaire est dirigée par le procureur général, mais la
véritable enquéte policitre est confiée aux offices centraux qui travaillent de concert avec
les autorités de police cantonalesS.

Aux termes de Part. 259 PPF, le procureur général de la Confédération peut ordonner des
recherches préliminaires en cas d'infracdon aux lois fédérales qui attribuent 2 la
Confédération un droit spécial de haute surveillance. Toutefois, 1a loi exige que ['acte
punissable ait £t€ commis totalement ou partisllement & I'étranger ou sur le territoire de
plusieurs cantons. Cette disposition tient compté des tiches des offices centraux?, 11 faut
quun organe central ordonne des recherches avant 'ouverture des poursuites par une
autorité cantonale. Dans son Message A I'appui de la'Loi fédérale sur la procédure pénale,
le Conseil fédéral sauligne que ces recherches se sont montréeés nécessaires "pour les
infractions aux lois fédérales sur tes -stupéfiants', sur les loteries et les paris
professionnels, sur la traite des femmes et des enfants et les publications obscenes*10,

Dans la mesure ol une recherche de 1a police judiciaite sous la direction du procureur
général se révéle nécessaire, ce sont les fonctionnaires des offices centraux qui ménent
Penquaselt,

—

pour plus de détails, voir les contributions précitées de Hinni, Sibald &t Wilthrich

2 Withrich, p. 377; FF 1948 ILp, 244 5. Seul I'Office central chargé de 16primes 1a fabrication et le
trafie illicile de matéried de guerre pe peut entrer directement en contact avee des autorites
éranggres, car il n'a pas &t& cré€ sur la base d'un traité intemational

of deuxidme partie, chap, VB

art. 240 & 250 CPS

art. 9 LF sur 13 monnaie

art. 23 LF sur le maténie) de guerre

an 340 CPS

Wilthrich, p. 378

Peter, Bundesanwaltschaf, p. 85

FF 1929 11, p. 669

Wiithrich, p. 378; voir également Rudolf Gerber, Das revidierte Betfubungsmiltelgesetz, in
Kriminalistik 1976, p. 275 ss et 322 55, Spéc. p. 326
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Toutefois, une intervention des offices centraux sur la base de 'art. 259 PPF reste
exceptionnellet. Incontestablement, les fonctionnaires des offices centraux sont des
organes de police, dont la mission est avant tout de coordonner les enquétes policidres au
niveau national et international. Dans la mesure oit 1'scte punissable tombe sous le caup
de la juridiction pénale fédérale, les offices accomplissent de véritables tiches de palice
judiciaire. Ils doivent &re considérés comme services de police de la Confédération au
sens de l'art. 17 al. 2 PPF.

3.3.2 Le service d'identification

L'AF de 1503 précité fournigsait la base légale permettant & la Confédération,
particulidrement au Burean contral suisse de police, de recueillir des signalements.
Aujourd'hui, le service d'identification enregistre, exploite et délivre du matériel
sigmalétique, 4 savoir des fiches d'empreintes digitales, empreintes palmaires, photos et
signalernents A des services de police suisses et étrangers.

Cependant, I'AF de 1903 n'est plus en vigueur, étant donné que ce texte tombait sous le
coup de )a Lol fédérale dn 12 mars 1948 relative 2 la force obligatoire do Recueil
systématique des lois et ordonnances de 1848 & 1947, et & la nouvelle série des lois, L'AF
en question ne figure pas dans le Recueil systématique de 1948, et par conséquent il est
abrogé3. Certes, 'Ordonnance régiant les tiches des départements, des gronpements et
des offices donne au Ministére public de la Confédération la compétence de “tenir les
registres et fichiers en matidre de police criminelle, notamment du Service d'identification,
du Casier judiciaire central, du Fichier des détenus, ainsi que d'autres répertoires
généranx de signalement et d'information dont 1'éiablissernent incombe au Ministére
public de la Confédération™, Cette ordonnance charge également I'Qffice fédéral de 1a
police d'"accomplir des tiches en matidre de police, notarnment de publier le répertaire
des signalements et le Moniteur suisse de police..."s. L'ordonnance se base sur l'art. 61
al. 1 LOA qui, & son tour, s'appuie sur 'art. 85 ch. 16T Cst, féd.

Cette dispasition ne peut &tre constitutive de compétences fédérales. De telles compétences
doivent trouver leur base dans la premiére partic de la ConstitutionS, L'Ordonnance
concernant le service d'identification du Ministére public de la Confédération du ler
décembre 1986 n'a pas de base 1égale non plus. Elle précise simplement que le service

Huber, Probleme, p. 396

Sibold, p. 154

Bois, Effet négarif, p, 291; voir art. premier al, | de la lod de 1948, RO 1946, p. 1627
art. Feho 51ic 0

art 7 ch. Lit. d

Aubert, |, no 615, p. 234
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d'identification tient des fichiers de données signalétiques ¢t exploite Ie -systémc
antomatique d'identification des empreintes digitales!,

Nous laissons le soin aux _sbécialistcs de droit constitutionnel d'analyser si la
Confédération a la compélence de centraliser I'ensernble du matériel signalétique des
individus recherchés et condamnés. Le Conseil f£déral avait affirmé, & juste titre nous
semble-t-il, la compétence fédérale en matitre de police de sécuritéZ. On ne pent
cependant pas reprendre ce raisonnement tel quel pour justifier une compétence fédérale
permettant aux autorités compétentes de collecter un ensemble de fiches contenant dn
matériel signalétique dun trés grand nombre de personnes, d'autant plus que ka plupart de
ces individus ne mettent pas en cause la sécurité de la Confédération. D'autre pant,
personne ne doute que cette tiche de police est indispensable, Sans un service
Jd'identification efficace, toute opémtion de recherche de personnes est vonée 3 1'échec.

Deux remarques s'itnposent ici: la répression de la grande criminalité internationale ne
peut se faire que par la collaboration étroite de tous les pays intéressés. C'est une des
raisons pour lesquelles de nombreux Etats ont conclu des conventions, on y ont adhér€,
destinées 4 combatire certains types d'infractions. Ces instruments prévoient que les Etats
&iablissent des offices centranx qui ont notarninent pour mission d'échanger toute
information utile permettant la poursuite efficace des grands criminels intemationat.

La Snisse fait ainsi partie de 1'Organisation internationale de police criminelle. Dans le
cadre de cette Organisation, les autorités compétentes procddent 3 un vaste échange de
renseignements, notamment de matéric] signalétique.

81 une loi ou un traité international fixe un objectif, il donne en principe implicitement les
moyens aux autorités compétentes d'y parvenir, Les traités que nous venons de signaler3
obligent expressis verbis "les Etats contractants d'établir des offices centraux chargés de

1 voir deuxidme partie, chap, T 8.4

2 LaConfédération a entrepuis des démarches dens le but de se doaner des forces de police, afin de
pouvoir mieux faire face notamment au danger que constite le terrorisme intermational. Il est
inconesmblement de [a tiche de 1a Confédération de prendre les mesures de sécurité nécessaires
quand elle s'acquitte de ses obligations internationates, spécialement lorsque des conférences et
réunions internationales sonl organisées sur son territgire {¢f Aaben, 11, no 616, p. §6). Les deux
entatives de mise sur pied de forces de police fédérales onl Echoué: 1e projet de 1a police mobile
intercantonale (AF du 4 juin 1969, RO 1969, p. 533) a &1¢ abandonné par les cantons, la Loi
fédérale sur 'accomplissement de taches de la Confédération en matikre de police de sécurité (FF
1977 11, p. 241s3) » €t rejetée par le peuple suisse le 3 décembre 1978 (FF 1579 1, p. 157).
Notons toutefois que les tiches de police gite le 1égislatenr a voulu octroyer & 1a Confédération
n'auraieni pas constitué des dches de police judiciaire proprement dites, mais des tiches de police de
séeurvié, qui sont par définition d'ordre préventif. En cas d'infractions dont 1a poursuite et le
jugemen incombent A 1a juridiction de la Confédération, ces services arraient pu 8 considénés
comme organes de {a police judiciaire (art. 17 PPF),

3 voir p. 365 ci-devant
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I'échange de renseignements"!. Dans la mesure ob la Suisse a adhéré i ces conventions et
Organisations internationales, elle peut centraliser les fiches signalétiques anprés do
Bureau central suisse de police2. Elle doit méme lc faire, dans la mesure ob elle veut
respecter les abligations internationales qu'elle a contractées, '

L'avant-projet de révision du Livre troisi¢me du Code pénal, élaboré par le professeur
Schultz, contient un ats. 358YiS, dont la note marginale est intilée "collaboration dans le
service d'identification”, Ce texte crée ainsi une base légale expresse pour le service
d'identification du Burcau central; il autorise le service d'identification 2 recusillir toutes
les informations regues par des autorités de poursuite cantonales, fédérales ou étrangires,
en faire les comparaisons nécessaires ¢t donner les renseignements nécessaires demandés.
Cependant, 'avant-projet dit bien qu'il s'agit de données collectées et transmises par les
autorités cantonales, en tenant compte de lenr propre législation de procédure pénale3.
Une ordonnance du Conseil fédéral réglera les détails, notamment le cercle des personnes
concernées, leurs droits, la responsabilité du service d'idendfication ainsi que Ia haute
surveillance sur ses activités. On peur s'imaginer que cette ordonnance §'inspirera ds celle
qui régle le fonctionnement du systéme RIPOL4, L'Ordonnance précitée sur le service
d'identification pourrait finalement trouver une base 1égale expresse dans cette nouvelle
disposition du Code pénal.

Cela nous améne A la deuxidme constatation: le service d'identification enregistre seule-
ment les signalements et fiches qui lui sont transmis. Pour le surplus, il incombe 3 Ia
législation sur la procédure pénale ou sur la police de fixer les conditions selon lesquelles
une personne pent &tre soumise A des mesures d'identification® et d'établir les critdres
d'aprés lesquels les documents doivent éire conservés on démits,

Quant 2 la tiche du service d'identification, elle consiste dans I'enregistrement,
Yexploitation et la délivrance de matéricl signalétique & des services de police snisse et
€trangers. Ce travail est 1i€ 3 une activité intense d'idendfication consistant en comparai-
sons dactyloscopiques pour établir lidentité de personnes ou de cadavres inconnus, ou de
criminels au moyen de traces d'smpreintes relevées sur les lieax d'un crime$.
Llintroduction du systéme aitomatique d'identification des empreintes digitales constie

1 voir titre d'exemple V'art. 11 ch. 2 lit. b de la Convention pour la répression du trafic illicite des
drogues nuisibles: L'office central "centralise tous les renseignements de nature A feciliter Jes
recherches et la prévention des faits prévus & V'art. 27

2 voir dewxitme partic, chap. V B

*... von den Kantonen erhobenen Daten (...) um hervorzuheben, dass es den Kantonen zusicht, ob

sie von dieser Mglichkeit der Zusammenarbeit Gebrauch machen wollen”, cf Schaltz, Bericht und

Vorentwwrf, p. 9

4 cf premitre pantic, chap. 3.1.3 ci-apris

cf deuxidme partie, chap. 111 & et I'art. 3 al. | O sur e service d'identification

§  Sibold, p. 154
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une amélioration importantel. Ce sysiéme fonctionne depuis 19852, Toutes les traces
d'empreintes digirales relevées sur les lieux des infractions commises en Suisse peuvent
#1re comparées automatiquement dans la collection dactyloscopique du service
d'identification3,

3.3.3. Le Moniteur suisse de police

La publication du Menitenr suisse de police incombe 4 1'Office fédéral de la police. 11
s'agit d'une part de publier 1a liste des personnes recherchées dans U'intérét d'une enquéte
pénale, de 'exécution d'une peine ou d'une mesure, oun dune procédure administrative,
telle que la privation de liberté & des fins d'assistanced.

D'autre part, I'Qffice publie tous les six mois un résumé qui contient la liste des noms
diffusés3. L'ordonnance du Conseil fédéral du 22 aofit 19846 a raccordé, A titre d'essai,
certains postes frontidres et certains commandements de police cantonaux an Répertoire
suisse informatisé des signalements de personnes RIPOL. La nouvelle ordonnance sur le
systéme de recherches informatisées de police du 16 décembre 19857 prévoit le
raccordement de tous les postes de gardes-frontidre$, du Ministére public de la
Confédération, de ['Qffice fédéral de la police et des commandements de pélice cantonanx
an systtme RIPOLS®, Qutre la recherche des perscones déji mentionnées, fe RIPOL
facilite le refoulement, le renvoi et le contrdle de I'expulsion et des interdictions d'entrée
avec effet immédiat??, ainsi que la publication d'interdictions de permis de conduire
étrangers non valables en Suisse et 1a recherche de personnes circulant avec un véhicule
moteur non couvert par une assurance responsabilité civile!l, Ce systéme permet
¢galement la découverte de véhicules et d‘gutres objets recherchés!2,

A vrai dire, le systtme RIPOL n'est rien d'autre que le Moniteur suisse de police
informatisé!3, L'inroduction des données dans I'ordinatenr d'une part, et la publication

Automatic Fingerprints Idenlifications System - AFIS, voir Rapp. gest. 1984, p, 172
Rapp. gest. 1985, p. 166

MPS, p. 13

art. premier al, 1 O RIPOL

Bois, Effet négatif, p. 2893

RO 1984, p. 956

RO 1986, p. 7

Les postes de gardes-frontidre n'ont accds qu'aux données publiées dans le Répertoirs suisse des
signalements, ant. 4 al. Z O RIPOL

9  an 20 RIPOL

10 an. premier al., § 1it. ¢ O RIPOL

)] art. premier al, | lit. d et e O RIPOL

¥2 an. premier al, 1 lit. f O RIPOL

13 ant. premier al. 2 O RIPOL
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dans le Répertoire snisse des signalements et le Moniteur suisse d'autre part sont
soumises aux mémes dispositions qui régissent l'application du RIPOL. Les avantages du
systéme informatisé sont considérables. Bien que les contriles de frontigre se déroulem
en général rapidement, le nombre de personnes arrétées a sensiblement angmenté depuis
Vintroduction de ce systtme. De plus, les recherches policigres peuvent &tre sccélérdes, vu
que les services de police raccordés peuvent directement s'introduire dans le réseau poury
puiser des renseignements. D‘:;utm part, des mandats d'arrét peovem sans délai e
annulés, ce qui évite des arrestations justifides, notamment 2 la frontidrel,

La base légale du Moniteur suisse de police se trouvait 2 l'origine dans I'AF de 1903 qui
créait le Bureau central suisse de police, arrété dont on sait qu'il n'est plus en vigueur.
L'ordonnance sur le RIPOL que est également censée régir e Moniteur suisse de palice ne
peut remplacer {'arcété en question, vu qu'elle ne repose sur aucune base 1égale?.
Toutefois, nos réflexions relatives an service d'identification valent également pour le
Moniteur suisse de police. Le Conseil fédérml est conscient du probléme. En réponse 2
une interpellation d'un conseiller national3, il signale avoir chargé le DFIP d'élaborer les
bases 1égales pour les domaines qui ont trait au sysiéme RIPOL ainsi qu'anx activités des
sections "Interpol” et du service d'ideniification du Ministére public de la Confédération.
Cependant, dans l'avant-projet précité du professeur Schultz? il n'est question ni du
Monitenr suisse de police, ni du RIPOL, ni du service Interpol. Le Conseil fédéral
envisage-t-il la création d'une loi spéciale? A notre avis, I'ensemble de ¢es questions peut
facilement tre traitd aux art. 35288 du Code pénal. 11 est dés lors sonhaitable que le Code
pénal ne rdgle pas seulement la collaboration dans le service didentification, mais qu'il
contienne également une base légale permettant aux antorités fédérales le traitement par
ordinateur des signalernents et leur diffusion au plan nationa! et interational,

334, Le service Interpol
Le Ministére public de 1a Confédération fonctionne comme Bureau central national de

I'OIPC-InterpolS. Nous reviendrons sur ses tiches quand nous aborderons les problémes
de la collaboration tnternationaleS,

i NZZ no. 179, du 6 aofit 1986, p. 25

2 cf Philippe Bois, Fichiers de police: illégal, Impartial du 9 octobre 1984; voir cependant tes art. 64
PPF et 54 al. 3 DPA relatifs & Ia publicaticn des mandats d'arrét

3 BOCN1986,p. 1510

4 cfchap. 3.3.2 ci-devant

2 art. premier O concemnant e Bureau central national INTERPOL suisse

of deuxime partie chap, ¥V B
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3.3.5. Conclusions

Le Bureau central suisse de police (et 1'Office fédéral de la police pour le Moniteur suisse
de police) exerce des tiches de police. Sa mission principale est la coordination des
recherches sur le plan national et international. 11 sert également d'important centre de
documentation. Or, seuls les offices centraux sont des organes de police au sens de l'art.
17 al. 2 PPF. Les autres organes fonctionnent certainement comme organes de police au
sens large du terme, mais ils n'interviennent pas directement dans les recherches de police
judiciaire; par conséquent, ils ne disposent pas des attributions réservées aux organes de
police judiciaire, :
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B. Les organes de la Confédération chargés de la poursuite des infractions
commises lors dun passage de la fromtidre par des personnes ou des
marchandises

1. La frontidre

Le territoire d'un Etat est défini et circonscrit par sa frontiére. Celle-ci limite ainsi les
compétences de I'Etat, circonscrit sa souveraineté ¢t par conséquent le¢ champ
d'application de ses lois et décisions!. Au-deld de cette frontitre, I'Etat ne peut plus
accomplir d'acte officiel en vertu de son imperium sang y étre formellement habilit$ par
une régle du droit international2,

11 n'est cependant pas exclu que des actes législatifs d'un Etat s'appliquent sur une portion
ob la totalité du territoire d'un avtre Etat, notarnment voisin. Ceci n'est possible qu'en
vertu d'un traité intemational. Ainsi, un Etat pent connaitre en sus de la frontiére politique
dans le sens que nous venons de ni donner, d'autres frontiéres, on démarcations d'ordre
administratif, qui délimitent le domaine d'application d'un secteur déterminé de sa
législation. Ces lignes de démarcation ne doivent pas forcément coincider avec les
frontitres politiques. Cest ainsi que l'art. 2 LD définit 1a ligne des donanes: en principe,
elle est identique avec 1a frontidre politique de la Suisse, mais la loi précise que des
dérogations sont possibles. Des portions du territoire suisse prés de la frontidre politique
peuvent étre exclus du territoire douanier, tandis que des parties du territoire éranger en
zone frontalidre peuvent étre incorporées en territoire douanier national suisse3.

Dans les développements qui suivent nous retiendrons la définition politique de la
frontitre, les problémes spécifiques des enclaves donanitres étant traités dans la deuxigme
partie de ce travailé, -

2. La législation applicable’

Chaque individu qui vent pénétrer en Suisse doit justifier de son identité. Conformément 4
la législation sur les étrangers® et sur l'asile’, I'éranger doit produire un passeport

Aubert, I, no. 897, p. 340

Aubert, 1, na 898, p. 341

art. 22l 234 LD

¢f dewxidme partie, chap. 12.3

Dans le cadre de ce ravail, il n'est pas possible de présenter toires les dispositions spplicables au
franchissement de la frontiére, Nous nous contentons d'énumerer certaines dispositions
caract&istiques pour les différentes cardgories d'actes 1égisiatifs régissant cette matidre. Sur
l'ensemble de la législation suisse applicable au commerce extérieur, voir la thise de Karl Weber.
6 art. premier et art. 2 al. 1 ACF concemant l'entrée ¢t la déclaration d arrivée des érangers

7 an. 134l 2lit a LF sur 'asile

AE T
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valable indiquant sa nationalité ou un document &quivalant, et le cas é&chéant un visal. Les
ressortigsants sufsses peuvent entrer en Suisse 2 condition quiils mapportent d'une manidre
guelconque la preuve de leur nationalit€?

L'entrée en Suisse ne peut s'effectuer qu'aux postes frontitres désignés par le DFJP et
ouverts au grand trafic3, Par ailleurs, la Confédération peut toujours refuser I'entrée en
Suisse et expulser dn territoire Suisse des étrangers qu'elle juge indésirabless.

SiJe conwdle des papiers est une mesure policidre, I'assujettissemnent au contrdle douanier
a pour premier objectif la sauvegarde des intéréus fiscaux de la Confédération. La Loi sur
les douanes (L.D) précise que sont assujetties au contrile douanier les personnes qui
franchissent la frontitre avec des marchandisesS. Le controle douanier sert i 1z fixation
des droits de douane payables pour chaque marchandise importée ou exportée. Les droits
de dovane sont des droits fiscaux et se composent des droits d'entréed, des droits
supplémentaires?, des droits sur les carburants® et des droits de sortie?. Le conirdle
permet également le refoulement ou le séquestre de marchandises dont l'importation en
Suisse est prohibéel0,

Lors du contrle douanier, les autorités vérifient que d'autres prescriptions fédérales, non
douaniéres, sofent appliquéest}, Les droits de douane  payer constituent 1a base pour la
fixation d'autres redevances fiscales, & savoir 'impdt sur le chiffres d'affaires!2, 'impat
sur le tabac!3, I'impét sur les boissons!4. Indépendamment de la perception des droits de
douane, les organes de contrdle pergoivent la taxe sur les poids lourds!S et la redevance
pour l'utilisation des routes nationales par des véhicules & moteur?S,

1 Cette obligation a &£ supprimée A l'encontre des ressortissanis d'un grand nombre de pays; voir &
titre d'exemple I'Acsord exropéen sur Je régime de 1a circulation des personnes entre les pays
membres du Conseil de I'Europe

2 anzal 3 ACF concernant Teatréc et la déclaration darrivée es éimangers; cfegalememr-mm
IL,p. 197

3 an 7 ACF concemmt Peatrée et la déclamtion d'arrivée des érangers

4 an. 70 Cst. féd.; arL 13 LE sur Pétablissement et le séjour des Strangers
5 an.9,29 321D

6 cfWeber, p. 273ss ¢ la LE sur le tarif dovanes suisses

; an, 8 LF sur k tarif des douanes suisses

LF concemant I'otlisanon do produit des droits d'entrée sur les carbarants; O du CF concernant les
taux sclon le poids et 1a restitution de la surtaxe sur les carburants

9 art, 21 L.D; LF sur 16 tanif des douanes suisses, pnnexe ¢

10 ¢fp. ex. LF sur linterdiction de l'absinthe; Weber, p. 493

11 Jager, FIS no. 418, p. 1ss

12 ACF i