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I-e développement considérable de I'automobile a rendu
nécessaire son encadrement à I'aide de politiques routières,
industrielles et commerciales mais aussi pénales qui, à
l'origine, cherchaient surtout à organiser la fluiclité de la
circulation. Depuis une vingtaine d'années (l), le grand
nombre des accidents a conduit les pouvoirs publics à prendre
en charge le problème de la securité. Après la recherche de
solutions techniques, telles I'amélioration des infrastructures
routières et celle des véhicules, c'est vers un changement du
comportement des conducteurs que les efforts se portent.
Pour cela, I'un des principaux moyens d'action à court terme
reste le contrôle exercé par les autorités judiciaire et
administrative (2). l* problème du bon fonctionnement du
système répressif se pose donc, même s'il n'est pas certain
que le contrôle de l'application des nonnes étatiques suffise à
modifier les comportements des conducteurs à la hauteur de
ce qui est attendu.

[æ ministère des Transports et le ministère de la Justice ont
demandé au CESDIP la présente recherche axée sur le
fonctionnement du système de contrôle : un des objectifs est
de connaître I'application de la loi de 1985 (3). Ce travail
porte sur les contraventions des quatre premières classes (4),

(l) Création du Comité interminisrériel de la sécurité rourière, en 1972, er

celle de Ia Direction dc la sécurité et de la circulation routiùre, en 198 I .

(2) l.e code de la route ectuel darc de 19_58 Èt a subi depuis de nombreuses

modifications, dont celles de la loi du 30 décembre 198.5. L'auroriré

administrative disposait i I'origine (décrer du l0 mars 1899) du pouvoir de

retirer Ie permis de conduire, rutorisation administrative, puis de le

suspendre dès 1927. L'autorité judiciaire a le même pouvoir depuis 1958 et

la loi du I I juillet 1975 lui accorde la preéminence rhéorique. L'adoprion du

permis à points ne change pas ces lois ni leur application, mars sc superpose

aux mesuFes existanlùs-

(3) Ccttc Ioi contrâventionnalise un cerrain nombre de délirs ct généralise

I'emploi de I'amende forfaitaire er de l'ordonnance pénsle. Elle fur adoprée

à I'issuc des travaux de Ia mission sur les contèntieux de masse : ROBER.T

(M.), FONCELLE (4.M.), La justice pénale cr lcs contcnrieux dc masse,

Paris, ministère de la fustice, 1983. inédir.

(4) Ce sont esscntiellemcnt les infractions aux règles de stationnement ; de
proteclion de la personne tels le porr du casque et de la ceinture de sécurité ;
de l'équipement du véhicule, des pneus lisses aux divers éclairages ; de
présentation d'autorisations diverses : permis de conduire, carte grise et

assurance ; de signalisarions : couloirs directionnels, lignes continues, feux

orsnges et ronges, stop etc... ; de Iimitations de vitesse.

jamais étudiees à ce jour (5). Cette recherche qusntitative
util:se les apports méthodologiques des precedents travaux sur
les fi i ières pénales (6).

La recherche présentee ici analyse le traitement des
contraventions depuis leur entrée dans le système judiciaire,

ce processus partant de la constatation par la police ou la
gendarmerie, jusqu'à I'execution des sanctions. Il s'agit de
suivre une même cohorte d'affaires tout au long de leur
cheminement à I'intérieur clu système de contrôl€ pénal et
administratif. De plus, chaque étape de ce processus fait
I 'objet d'une analyse approfondie.

Ce travail illustre l'écart existant entre le fonctionnement
theorique du système de contrôle, sa mise en pratique par les
autorités locales et son résultat sur la pénode étudiée.

Le fonctionnement du système de contrôle

Lorsqu'il consLate une infraction, un agent des forces de
I'ordre rédige un 'timbre-amende" ou un procès-verbal. l:
loi du 30 decembre 1985 fixe la classe de chaque infraction.
Sa circulaire d'application du l9 septembre 1986 (7) propose
une procédure de constatation et de poursuite selon la nature
cle I'infraction. læ choix d'un mode de constatation implique
partiellement la procédure ultérieure.

Le "timbre-amende" impose une amende forfaitaire qui, une
fois payée, évite tout traitement judiciaire. Si cette amende
n'est pas régléæ,, I'infraction constatée est renvoyé€ au
ministère public (M.P.) où elle devient une amende forfaitaire
majoree (A.F.M.). Un recours auprèx du ministère public
peut aboutir à un classement sans suite, au maintien de
I'amende ou bien à une comparution devant le tribunal de
police.

(5) Une rechcrche semblable est confiée à I'INRETS sur les contmventionc

dc 5o classe et les délits. Une recherchc sur une partie de cer contcntieux

avait déjà eu lieu : CUILBOT (M.), Analyse de la ges.ion judiciaire dcs

délits routiers. L'application des lois relatives I la luue contre l'rlcool ru

volant en Haute-Garonne et en llle-et-Vileine, Rappott sur convcntion

D.SCR, Arcueil, INRETS, 1990.

(6) AUBUSSON de CAVARLAY @.), Izs jlières pénalcs, Perir, CESDIP,

1987, coll. Déviance et contôle social n" 43.

(7)  CRIM 86-19 Fl /19.09.86,  B.O.M.J. ,  n 23,  pp. t49-230.
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[æ procès-verbal doit être transmis au ministère public qui

décide du mode de poursuite de l'affaire. Il en existe deux.

- D'abord, I'ordonnance pénale (O.P')' forme simplifiee et

rapide de jugement, sans débat, n'autorisant qu'une peine

d'amende. S'il s'oppose à un tel jugement, le contrevenant

peut comparaître devant le tribunal de police.

- Ensuite, plus lourde à mettre en oeuvre, la citation directe

est une convocation devant le tribunal de police. Certains

contrevenants demandent à y être entendus : c'est la

comparution volontaire. [-es peines les plus courantes sont

I'amende et la suspension du permis de conduire, souvent

combinees. Il est possible de faire appel de ce jugement si la

contravention est au moins de la quatrième classe.

Ultérieurement, le ministère des Finances ne fait guère rle

différence entre les procédures employees par la Justice.

Seules les ordonnances pénales subissent un délai d'attente :

leur paiement volontaire dans un tlélai de 40 jours est qualihé

de règlement 'à I'amiable' et ne fait I'objet d'aucune

procédure de recouvrement par le trésor public. L'absence de,

paiement entraîne un renvoi au Sreffe du tribunal qui délivre

un extrait d'ordonnance pénale. Ce dernier ainsi que les

amendes forfaitaires majorées et les jugements valant titre

exécutoire, font I'objet cles mêmes procédures de

re€ouvrement.

Les résultats de la recherche

Læ terrain de recherche a été choisi dans un tribunal de police

d'une Cour d'appel du nord de la France, cette région étant

reud de circulation important. Un commissanat de police

irois brigades de gendarmerie y ont été sélectionnés' afin

d'identifier les différences de pratique des agences d'entree

dans le système ainsi que celles liees aux milieux rural et

urbain. lrur activité a été relevée, durant le dernier semestre

1988, à partir de la main courante pour la police et du registre

des procès-verbaux Pour la gendarmerie. Toutes les

infractions des quatre premières classes au code de la route

ont été retenues et chaque affaire ne comprend qu'une

infraction, à quelques exceptions près.

Deux schémas de synthèse résument une pârtie des résultats

de la recherche, correspondant aux deux modes de

constatation. [æs sorties représentées ici apparaissent dans la

pratique, certaines n'étant pas des issues prévues par la

theorie. I-e 'classement sans suite' des agences de recueil

correspond, par extension de langage, à une mise en règle cle

I'equipement du véhicule. Trois types de o.""-r-';eélu système

n'ont pas de statut juridique défini :

- l''annulation' qui correspond à une erreur de rédaction de

I'amende forfaitaire :
- le "pas d'information', de stâtut indéterminé ;
- l '" indulgence" (l) qui est une pratique d'abandon de

poursuites de facto, puisque decidée en amont du ministère
public. Cette pratique est étudie€ à partir de I'ensemble des

(l) Cc nom d"indulgence' esl utilisé par les prrticiens, mais aussi par

ccrtainr contrcvcmnts ci figurc mêmc dans cerlains imprimés 'maison' des

forccs dc I'ordr€.

donnees réunies au cours de la recherche, de façon I

proposer une première définition.

Le suivi de la suspension du permis de conduire, au

des decisions judiciaires et administratives, s'avère

complexe pour être exposé ici. Seule la peine d'amende el

execution sont donc présente€s. C'est du reste, la

type des infractions des quatre premières classes.

l. Les amendes forfaitaires

[æ schéma -l- représente le traitement d'une

estimee de 1000 amendes forfaitaires, reconstruite à

I'observation de deux populations différentes. l:
de 1860 amendes forfaitaires de police et de gendarmeric

seconde est un échantillon représentatif, recueilli au mini

public, de 543 amendes forfaitaires majorées.

Si I'on considère I'ensemble du traitement toutes

confondues, sur 1000 amendes forfaitaires, près de la
(N:455) sort du système sans recouvrement. I:
sortie est preÆoce : les agences d'entrée

traitement de près du tiers de la matière recueil l ie (N:

essentiellement par l 'accord d'une "indulgence". [-e restc

amendes (N:120) n'est pas payé parce que le ministère

Finances abandonne leur recouvrement. læ classemenl

suite par le ministère public demeure exceptionnel (N: I

Plus de la moitié des amendes (N:527) est réglee tôt ou

le plus sou 'ent sous forme d'amende forfaitaire (N:3ll

autres (N:216) le sont après majoration. Seuls l8 cas

encore en cours plus cle 2 ans après les faits, le

étant imminent.

2. Les procès-verbaux

On calcule le traitement des affaires constaté€s par

verbal à partir de la population observé€ (N:1287)

ramenant à un effectif de 1000 affaires pour simplifi
lecture des résultats sur le schéma -2-

Sur l 'ensemble, 443 des contrevenants ne paieront

d'amende. Cela essentiellement grâce à la pratiquc

l'"indulgence' (N:351), surtout du fait des agencer

constatation (N:329) et très secondairement

enregistrement au ministère public (N:22). Ce demier

exceptionnellement sans suite (N:31). Le ministère

Finances abandonne rarement le recouvrement des

pénales (N:52) .

[.es amendes sont payées plus d'une fois sur deux (N:

Les recouvrements touiours en cours aboutiront

plupart.

Le ministère public recourt plus de deux fots sur trois
jugement par ordonnance pénale dont l'amende est payê

86% des cas, le plus souvent "à l'amtable', donc sans

traitement par le ministère des Finances. I-es

prononcées par le tribunal de police sont recouvrtles

87% des cas. Si I'on incluait les recouvrements

cours on trouverait que plus de 9O7o des amendes

prononcées sont payées, quel que soit le mode dej



Schéma f - TRAIIE}IENT DES A.F. ET A.F.M. Schérna 2 - TRAITEMENT DES PROCES-\ERBAUX
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L'analyse de la pratique de l'"indulgence. permet d'en
élaborer une première définition. L'indulgence est- une
pratique des agences d'entrée drns le système pénel et de la
préfecture. Elle eg courante et ne dépend que partiellement
de la nahre des infractions. I-es bénéficiaires de cetæ mesure
sont plus que proportionnellement des femmes, des personnes
âgées de plus de 35 ans, des professions inærmédiaires et des
employés. Mais aussi des retraités, du fait de leur ôge, et des
professionnels de la route, plus spécifiquement des
comrnerciaux. Par ailleurs, des filières d'sccès et leurs
Mnéfrciaires se dégagent : les procbes des agents
verbalisateurs, les réseaux des renseignemenls génénui et,
dans une moindre mesure, ceur des préfecturcs et des
collectivités locales. [.es relations institutionnelles des cadrcs
des forces de I'ordre en bénéficient ponctuellement.

2. Le rccouvrrrnent des amendes

Le recouvrement des amendes constaté ici, hors periode
d'amnistie, semble important. I-es Finances ebandonneot le
rÊcouvrenent, faute d'avoir pu r€trouver t,tutgur d'une
infraction ou, plus rarement, parce gue celui-ci est insolvable.
L'aburdon est d'autrnt ptus précoce que le mntgnt de
I'amende est modestc, car il ne justifie prs d,cngager de
cotteuses procédures de recherche des contrevcnrnts. Cæla
cxplique le phs grande fr{uencc de ce type dc sortic pour lcs
amendes forfaiaires majorées ôe prcmièrc clrssc,
généralement inférieures au seuil requis.

Ne Mnéficient d'un ebandon de ræouvremt quê lcs
fmclioos les plus louchées par le crisc éoooomiqræ :
r5o-lïllo ou populetions rÈ mobilcs, ce qui rwicot
$uErE Étu rÊrF. hritaÊ,

P.trr  I  l r
t l tôattaato!

rcs  I

l l a a . o r  9 u b t i c l
! 5 a

a a

lrarruent ttnall lun;;i f *"** I
J  216  |  |  l 8  |  l t . . o r r r . r . n t l

I  r 2o  I

.  C l l r t . ! . t t t  l rÀr  rs i t .  d .  l .& .nda fo l f t i t r i r r  Er jo ra .
c ra  l .u . !d .  fo8 t r i t r i s .  rv . i t  da ja  a tô  p .yô . .

Lacaada !

l -  :  f in  d r  p rocédure .  I  :  f lux .

3. Comparaison des r6ultats

Ces deux schérnas se révèlent très semblables. En fin de
parcours, les affaires constatées aboutissent dans plus de la
moitié des cas à une amende soldee et un peu moins de la
moitié des affaires sortent du système. ces sorties résultent
esscntiellement de la pratique precoce de l"indulgence' et
sont très reres en cours de traitement. L,abandon du
recouvrement par les Finances reste modeste, mais il est plus
fréquent pour les amendes forfaitaires majorées qu" poui 1",
amendes penales.

I.es taux de recouvrement des amendes issues des deux modes
de jugement sont très semblables : g6% et g7% . Celui des
amendes forfaitaires et forfaitaires majorees ne leur est pas
directement comparable, les opportunités de paiement ne
suryenant pas au même moment. Il faut pour cela trouver un
dénominateur équivalent, en déhnition, eux amendes pénales
prononcécs : c'est le nombrc d,amendes forfaitaires que le
système traite véritablement (N-66g, en retirant les
indulgences et classements sens suite). lre, taux de
recouvrement des amendes forfaitaires traitées, majorês ou
non, s'élève einsi à 79*� . Oo observe donc que si le mode <Ie
jugement, devant uo tribun8l de policc ou par ordomance
pénale, ne semble pas iafluer sur le recouvrement, la
gr9gédurc forfaitsirp obtient un rendement légèrement
inférieur.

Quelques informations compl&nentaires

[.qs données réunies pemrettent, entre rutres, de mieux
1&d.* les principales rcrties du système de contrôle, les
frrctions de population conccrnées ei tes détais de traiternent
des rffeires.



une pertie do ces populations mobiles se distingue : ce sont
des itinérents que les egonts du système nomm€nt 'sans

domicile fixe' eu seis propre, rnais drns une ecception large
du lerme, car ils ne sont pas forcément dépournrs de moyens.
Ceux-là parviennent à échapper eu trsitement de leur effaire
en pratiqnqnt la stratégie de I'opposition à l'ordonnance
pénale, ce qui leur permet de se rendre injoignablas rlnns les
détais impartis. Iæ ministère public anticipe cet état de fait et
classe leurs oppositions, mais tente de parer à cette stratégie
par le nocouns systématique à l'audiencement qr':rnd leur
qualité de sans domicile fixe est probable. Ils représentent
plus de neuf sur dix des classements sans suite de procès-
verbaux.

3. Les délais de traitement

Les durées de traitement, depuis la constatation des faits
jusqu'eu necouvrement de I'amende, varient selon la rapidiæ
du paiement volontaire et Ia proportion de recouvrements
forcés. læ traiûement des amendes forfaitaires majorês dure
de 5 à 14 mois, celui des ordonnances pénales de 7 à 17 mois,
avec une moyenne de 9 mois, et celui des amendes du tribunal
de police de 9 à 20 mois, avec une moyenne de 10 mois. Très
généralement las opérations de transmission et de notification
occup€nt une part considérable du temFs judiciaire, alors que
le traitement lui-même (décisions et rédaction des documents)
intervient rapidement.

Conclusion

Ces données permetient+lles d'apprécier en
rendement l'activité du système ? Encore trop lent,
pour des raisons d'organisation ou de
système de contrôle ne semble pas si mal en point qrrc
proclamé.

Sa principale caractéristique serait que l'éviùement de
traitement, grâce à la pratique de l''indulgence', i
drns des proportions importantes ; n'en bénéficient qr
groupes de la population qui peuvent accéder à
filières. Des questions se posent donc. De quelle
peuvent disposer les diverses institutions ayant la
contrôler ce contentieux ? Dans quelle mesure est
aux forces de I'ordre I'aptitude à exercer un pouvci
décision, sur uoe matière qu'elles contrôlent de fait ?

Cette pratique illustre aussi probablement la voloné
forces de I'ordre de se voir associees plus étroitement
définition de certaines politiques répressives. Cette
se comprend d'autant mieux que I'on se trouve d^r
domaine des contraventions routières, où aucun
consensus ne se dégage et où des directives se
rapidement, parfois contradictoires et difficiles à mettrc
oeuvre.

Claudine PEREZ-DIAZ
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