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Regeste

Refus de toute autorisation d'exercer pendant deux ans | Droit fondamental

Erwagungen

E.1l

L'arrét entrepris, qui confirme le refus d'autorisation d'exercer pendant deux ans prononcé
par le Service cantonal al'encontre du recourant, est fondé sur le droit public cantonal ( art.
82 let. aLTF). Aucune des exceptions mentionnées al' art. 83 LTF n'est en outre
applicable. Lavoie du recours en matiéere de droit public est donc ouverte. Pour le surplus,
le recours, dirigé contre une décision finale (art. 90 LTF ), rendue par un tribunal supérieur
statuant en derniere instance cantonale (art. 86 a. 1let .det 2LTF), aétéinterjeté en
temps utile (art. 100 LTF) et dans les formes prescrites ( art. 42 LTF ). Le recourant,
destinataire de I'arrét attaqué, est particulierement atteint par la décision entreprise et aun
intérét digne de protection a son annulation, de sorte qu'il ala qualité pour recourir (cf. art.
89a.1LTF). Il convient par conséquent d'entrer en matiére.

E.21

Sais d'un recours en matiere de droit public, le Tribunal fédéral contréle librement le
respect du droit fédéral, qui comprend les droits de nature constitutionnelle (cf. art. 95 let. a
et 106 al. 1 LTF), sous réserve des exigences de motivation figurant al* art. 106 al. 2 LTF .
Aux termes de cet ainéa, le Tribunal fédéral n'examine la violation de droits fondamentaux
ains que celle de dispositions de droit cantonal et intercantonal que si ce grief a été invoqué
et motive par le recourant (cf. ATF 1411 36 consid. 1.3 p. 41; 136 11 304 consid. 2.5 p.
314). Sauf exceptions non pertinentes en I'espece (cf. art. 95 let . cet d LTF), I'on ne peut
invoguer laviolation du droit cantonal ou communal en tant que tel devant le Tribunal
fédéral (art. 95 LTF acontrario ). Il est néanmoins possible de faire valoir que son
application consacre une violation du droit fédéral, comme la protection contre I'arbitraire (
art. 9 Cst. ) ou la garantie d'autres droits constitutionnels (cf. ATF 142 |1 369 consid. 2.1 p.
372; 140 111 385 consid. 2.3 p. 387; 138 V 67 consid. 2.2 p. 69). Le Tribunal fédéra
n'examine de tels moyens que sils sont formul és conformément aux exigences de
motivation qualifiée prévuesal’ art. 106 al. 2 LTF (cf. ATF 142 11 369 consid. 2.1 p. 372;
1411 36 consid. 1.3 p. 41).

E.22

Pour statuer, le Tribunal fédéral se fonde sur les faits constatés par I'autorité précédente (
art. 105a. 1 LTF), amoins que ceux-ci n'aient été établis de facon manifestement inexacte
- notion qui correspond a celle d'arbitraire ( ATF 140 |11 264 consid. 2.3 p. 266) - ou en
violation du droit au sensdel' art. 95 LTF (art. 105 a. 2 LTF ). Aucun fait nouveau ni
preuve nouvelle ne peut étre présenté a moins de résulter de la décision de l'autorité



précédente (art. 99 al. 1 LTF ). En I'occurrence, en tant que I'autorité intimeée présente dans
saréponse des faits qui ne résultent pas de I'arrét entrepris, notamment en lien avec le
comportement du recourant apres le prononceé du 13 juillet 2016, la Cour de céans ne peut
pas en tenir compte.

E.3

Lelitige porte sur la confirmation par le Tribunal cantonal du refus d'autorisation d'exercer
pour une durée de deux ans prononcé par le Service cantonal al'encontre du recourant.

E.31

Avant d'examiner les griefs du recourant, il convient de présenter brievement le systéme de
licence et d'autorisation auquel laLADB soumet |'exploitation des établissements publics
régis par cette loi, car les critiques du recourant portent principalement sur la distinction
entre les titulaires d'autorisation et ceux qui ne le sont pas et ne peuvent pas |'étre.

E.3.2

D'aprésl'art. 4 al. 1 LADB, I'exercice d'une des activités soumises a cette loi (dont fait
partie le service, contre rémunération, de mets ou de boissons a consommer sur place tel
gue le proposait le recourant dans son établissement [cf. art. 2 al. 1 let. b LADB]), nécessite
I'obtention préal able auprés de |'autorité compétente d'une licence qui comprend
I'autorisation d'exercer (let. a) et I'autorisation d'exploiter (let. b). L'autorisation d'exercer
est délivrée ala personne physique responsable de |'établissement (art. 4 al. 2 LADB).
Celle-ci doit avoir suivi les cours obligatoires et réussi |'examen professionnel organisé en
vue de la délivrance du certificat de capacité de la catégorie d'établissement concernée ou
bénéficier d'une formation jugée équivalente, notamment en vertu des traités internationavix
(art. 36 a@. 1 LADB; cf. arrét 2C_399/2010 du 28 juillet 2010 consid. 4.1). L'autorisation
d'exploiter est délivrée ala personne morale ou physique, propriétaire ou titulaire du contrat
de bail aloyer ou d'un contrat analogue, qui exploite le fonds de commerce (art. 4 al. 3
LADB). Lestitulaires des autorisations d'exercer et d'exploiter répondent de ladirection en
fait de I'établissement (art. 37 LADB).

E.4

Le recourant se plaint principalement d'une violation de sa liberté économique ( art. 27 Cst.
). Il estime en substance qu'il n'existe pas de base |égale formelle dansla LADB pour
prononcer une mesure de refus d'autorisation d'exercer al'égard d'une personne qui, comme
lui, n'était pastitulaire d'une telle autorisation au moment des faits reprochés et ne pouvait
pas |'étre faute d'étre au bénéfice d'un certificat de capacité. |l invoque également dans ce
contexte une violation du principe de lalégalité (art. 5al. 1 Cst. ), du principe dela
séparation des pouvoirs et de l'interdiction de |'arbitraire ( art. 9 Cst. ). Ces griefs n‘ont pas
de portée propre par rapport a celui tiré de laviolation de la liberté économique. Les
critiques du recourant seront partant examinées sous I'angle de celle-ci.

E. 41

Laliberté économique ( art. 27 Cst. ) protege toute activité économique privee, exercée a
titre professionnel et tendant ala production d'un gain ou d'un revenu. Elle comprend en
particulier le libre acces a une activité économique lucrative privée et son libre exercice (
art. 27 a. 2 Cst. ; ATF 142 11 369 consid. 6.2 p. 386; 141 V 557 consid. 7.1 p. 568; 140 |
218 consid. 6.3 p. 229; 137 | 167 consid. 3.1 p. 172). Le cafetier-restaurateur en bénéficie
(cf. arrét 2C_399/2010 du 28 juillet 2010 consid. 3.1).



E.42

Comme tout droit fondamental, la liberté économique peut étre restreinte. Aux termes de |’
art. 36 al. 1 Cst. , toute restriction d'un droit fondamental doit étre fondée sur une base
|égale; les restrictions graves doivent étre prévues par uneloi (ATF 1391 280 consid. 5.1 p.
284 et |es références citées); les cas de danger sérieux, direct et imminent sont réservés. La
gravité de I'atteinte doit étre appreéciée objectivement et non pas en fonction de I'impression
subjective du destinataire ( ATF 137 Il 371 consid. 6.2 p. 381 s.). En outre, toute restriction
d'un droit fondamental doit étre justifiée par un intérét public ou par la protection d'un droit
fondamental d'autrui et étre proportionnée au but visé (cf. art. 36 al. 2 et 3 Cst. ).

E.43

Lorsque larestriction d'un droit fondamental est grave, le Tribunal fédéral examine
librement la question de I'existence d'une base |égal e cantonale suffisante ( ATF 142 | 121
consid. 3.3 p. 125) et interpréte dans cette mesure librement le droit cantonal (cf. ATF 130 |
360 consid. 14.2 p. 362; 1291 35 consid. 8.2 p. 43; arrét 1C_126/2016 du 30 aolt 2016
consid. 3.2). Il revoit de méme avec plein pouvoir d'examen si I'exigence de I'intérét public
et le principe de la proportionnalité sont respectés ( ATF 134 | 153 consid. 4.2.1 et 4.2.2 p.
157 s.; 1301 65 consid. 3.3. p. 68).

E.44

En I'espéce, en tant que le recourant se voit refuser pour une durée de deux ans toute
autorisation d'exercer, lamesure prononcée a son encontre constitue une restriction a sa
liberté économique. 1l convient toutefois de relever que le recourant n'est pas entiérement
restreint dans son activité de cafetier-restaurateur, des lors que, depuis le 26 aolt 2016, il
peut de nouveau obtenir une autorisation d'exploiter. Le refus d'autorisation d'exercer, qui
I'oblige, sil veut obtenir une licence pour un établissement, a engager une personne
responsable de |'établissement (cf. supra consid. 3.2) et I'empéche d'étre lui-méme engagé
en tant gérant d'un établissement, constitue néanmoins une atteinte grave a saliberté
économique (cf., dans le méme sens, arréts 2C_312/2009 du 5 octobre 2009 consid. 3.1;
2C_357/2008 du 25 aolt 2008 consid. 4.2; 2P.77/2005 du 26 aolt 2005 consid. 4.2) Par
conséquent, |' art. 36 Cst. exige que le refus d'exercer pour une durée de deux ans prononcé
al'encontre du recourant repose sur une base |égale formelle, qui doit étre claire et précise
(cf. ATF 1401 168 consid. 4 p. 170), qu'il soit justifié par un intérét public ou par la
protection d'un droit fondamental d'autrui et qu'il soit proportionné au but visé.

E.45
Lamesure prononcée al'encontre du recourant est fondée sur I'art. 60a LADB.

E. 451

Aux termes de l'art. 60a LADB, entré en vigueur le 1 er juillet 2015 et intitulé "retrait des
autorisations d'exercer ou d'exploiter", le département retire, pour une durée maximale de
cing ans, |'autorisation d'exercer ou |'autorisation d'exploiter lorsgue: le titulaire a enfreint
les prescriptions cantonales, fédérales et communales relatives al'exploitation des
établissements, au droit du travail et al'interdiction de fumer (let. @); des personnes ne
satisfaisant pas aux exigences |égales en matiére de s§our des étrangers ont été ou sont
employées dans |'établissement (let. b); le titulaire a commis des infractions contraires a
I'ordre, ala sécurité ou alasalubrité publics, ainsi qu'ala protection de I'environnement,
dans la gestion de son établissement (let. ¢); letitulaire n'a pas payé€ les contributions aux



assurances sociales qu'il est tenu de régler (let. d); il apparait ultérieurement que le titulaire
afourni intentionnellement des renseignements et piéces inexacts dans e but d'obtenir une
licence, une autorisation d'exercer ou d'exploiter (let. €). Ces conditions sont alternatives.
Adopté par le Grand Conseil du canton de Vaud, I'art. 60a LADB constitue une base |égale
formelle au sensdel’ art. 36 a. 1 Cst. Le recourant ne prétend pas e contraire, mais fait
valoir quel'art. 60a LADB ne vise que les titulaires d'une autorisation d'exercer, ce quiil
n'était pas au moment des faits reprochés et ne pouvait pas étre faute d'étre au bénéfice d'un
certificat de capacité.

E.45.2

Il est vrai, comme le soutient e recourant, gu'arigueur du texte Iégal, I'art. 60aLADB ne
vise pas le refus d'autorisation d'exercer ou d'exploiter pour une durée déterminée prononcé
al'encontre d'une personne qui n'est pas titulaire d'une telle autorisation au moment ou cette
mesure est prise, ce que le Tribunal cantonal a du reste retenu. Cela étant, le sens d'une
norme ne ressort pas uniquement de sa lettre, mais doit étre recherché en recourant aux
regles d'interprétation généralement reconnues ( ATF 136 | 1 consid. 5.3.2p. 13 s; 131 11
697 consid. 4.1 p. 703). Il faut donc rechercher la véritable portée de lanorme en la
dégageant de sarelation avec d'autres dispositions |égal es, de son contexte, du but
poursuivi, de son esprit ainsi que de lavolonté du |égislateur, telle gu'elle résulte
notamment des travaux préparatoires (cf. ATF 138 11 557 consid. 7.1 p. 565 s. et les
références citées). || convient donc de se demander si, comme |'aretenu le Tribunal
cantonal, |'art. 60a LADB est une base |égal e suffisante pour prononcer un refus
d'autorisation d'exercer pour une durée déterminée al'égard d'une personne qui n'était pas
titulaire d'une telle autorisation au moment des faits reprochés.

E.453

En I'occurrence, du point de vue de la systématique de laloi, il convient tout d'abord de
souligner qu'un établissement public n'est pas suppose étre ouvert, géré et exploité avant
gu'une licence, comprenant |'autorisation d'exploiter et d'exercer, ne soit octroyée (cf. art. 4
al. 1 LADB supraconsid. 3.2; cf. art. 31 LADB, ainsi que I'art. 32 LADB ateneur duquel
un établissement ne peut étre exploité gu'a partir du moment ou lalicence est délivrée a
I'intéressé). Aingi, si I'art. 60a LADB ne vise que le retrait de I'autorisation d'exploiter ou
d'exercer au titulaire de celle-ci, c'est uniquement parce que les infractions donnant lieu au
prononceé de cette mesure ne sont pas censees se produire en I'absence d'une licence
comprenant |'autorisation d'exercer et d'exploiter. Considéré dans le contexte delaloi, |'art.
60a LADB n'exclut toutefois pas le prononce d'une mesure a l'encontre d'une personne qui
Nn'a pas respecté la procédure préal able de demande de licence et a commis des infractions
dans la gestion de |'établissement. En effet, si ['autorité est habilitée a prendre des mesures a
I'encontre des titulaires d'autorisation d'exercer ou d'exploiter, elle parait a plus forte raison
autorisée aen prendre al'égard de personnes commettant des infractions dans la gestion
d'un établissement sans méme étre titulaire de I'autorisation préalable. Admettre |le contraire
irait en outre al'encontre des buts de la loi, & savoir notamment régler les conditions
d'exploitation des établissements de restauration et de débits de boissons et contribuer ala
sauvegarde de I'ordre et de latranquillité publics (cf. art. 1 al. 1 let. aet b LADB), deslors
gue celui qui ne respecte pas la procédure d'autorisation établie par laloi serait
pratiquement encouragé a agir de la sorte, puisgu'il ne sexposerait a aucune mesure
administrative en cas d'infractions dans la gestion de son établissement. Contrairement a ce
gue soutient le recourant, |'interprétation historique n'infirme pas cette interprétation de I'art.



60a LADB. Il résulte certes des travaux préparatoires liés alamodification delaLADB
cités par le Tribunal cantonal (cf. Exposé des motifs et projet de loi modifiant laLADB,
rapport du Conseil d'Etat au Grand Conseil vaudois de décembre 2013, ci-aprées. Exposé des
motifs) que le |égislateur cantonal avait la volonté, en réintroduisant une mesure de retrait
d'autorisation d'exercer ou d'exploiter qui existait avant le ler janvier 2007, de disposer
d'une base Iégale afin d'interdire I'octroi pendant une certaine durée de toute nouvelle
autorisation d'exercer ou d'exploiter au titulaire d'une telle autorisation qui a commis des
infractions dans le gestion d'un établissement (Exposé des motifs, commentaire ad art. 60a
LADB, p. 20). Celane signifie toutefois pas qu'il entendait qu'aucune mesure administrative
ne puisse étre prise al'encontre d'une personne agissant comme le titulaire d'une
autorisation et commettant des infractions dans I'exploitation de son établissement. Compte
tenu de ce qui précede, c'est ajuste titre que le Tribunal cantonal aretenu que l'art. 60a
LADB constitue une base |égal e suffisante pour prononcer un refus d'autorisation d'exercer
al'égard du recourant, qui n'était certes pastitulaire de ce type d'autorisation au moment des
faits reprochés, mais qui sest comporté comme le titulaire d'une telle autorisation et a
commis plusieurs des actes vises aux lettresaa e del'art. 60a LADB. L'objection du
recourant selon laquelleil n'était méme pas susceptible d'étre au bénéfice d'une autorisation
d'exercer au moment des faits reprochés puisqu'il n'avait pas encore son certificat de
capacité, ne modifie pas cette conclusion, des lors que I'intéressé agissait de facto commele
titulaire d'une autorisation d'exercer et partant aussi comme letitulaire d'un certificat de
capacité.

E.4.6

Lamesure prise al'encontre du recourant reposant sur une base |égale suffisante, il convient
encore de vérifier si elle est justifiée par un intérét public et respecte le principe de
proportionnalité (cf. supra consid. 4.2).

E.46.1

Du point de vue du but d'intérét public, les mesures administratives permettant de retirer ou
de refuser une autorisation d'exploiter ou d'exercer poursuivent des buts relevant de I'ordre
et de latranquillité publics et de la promotion d'un développement de qualité de I'h6tellerie
et delarestauration (cf. art. 1 a. 1 let. b et c LADB; cf. arrét 2C_312/2009 du 5 octobre
2009 consid. 4.2). Elles tendent entre autres a garantir que les titulaires d'autorisations, et
Ceux qui se présentent comme tels, respectent les prescriptions |égales relatives a
I'exploitation des établissements publics, au droit du travail ainsi qu'au droit des étrangers. |1
sagit d'intéréts publics propres ajustifier une restriction alaliberté économique du
recourant (cf. arrét 2C_312/2009 du 5 octobre 2009 consid. 4.2 et 5).

E.4.6.2

Du point de vue du principe de la proportionnalité, applicable notamment en matiere de
sanction administrative (cf. arrét 2C_1090/2013 du 23 juin 2014 consid. 4.1), celui-ci exige
gue la mesure envisagée soit apte a produire les résultats escomptés (régle de I'aptitude) et
gue ceux-Ci ne puissent étre atteints par une mesure moins incisive (regle de la nécessité).
En outre, il interdit toute limitation allant au-dela du but visé et il exige un rapport
raisonnable entre celui-ci et lesintéréts publics ou privés compromis (principe de la
proportionnalité au sens étroit, impliquant une pesée des intéréts; ATF 142 1 49 consid. 9.1
p. 69; 1421 76 consid. 3.5.1 p. 84; 1401 218 consid. 6.7.1 p. 235 s,; 1321 49 consid. 7.2 p.
62).



E.4.6.3

En I'occurrence, on ne voit pas que la mesure prononcée a l'encontre du recourant viole le
principe de la proportionnalité. Cette mesure est apte a empécher e recourant de commettre
de nouvellesinfractions pendant deux ans dans la gestion d'un établissement. Par ailleurs, le
recourant ne saurait étre suivi lorsqu'il estime que le but viseé par lalégidation pourrait
€galement étre atteint par I'octroi d'une autorisation d'exercer qui serait au besoin retirée par
la suite en cas de manguements. Celarevient en effet a soutenir que lesinfractions qu'il a
commises avant méme gqu'une licence ne lui soit délivrée devraient rester sans conséquence,
ce qui ne I'encouragerait certainement pas a se conformer alalégislation al'avenir et
n'atteindrait donc pas le but d'intérét public poursuivi. Enfin, du point de vue de la
proportionnalité au sens étroit, la mesure prononcée a l'encontre du recourant a pour
consequence qu'il ne peut pas user du certificat de capacité qu'il a obtenu début juillet 2016,
ce qui aindéniablement des répercussions importantes sur son activité économique. Le
recourant peut toutefois poursuivre une activité d'exploitant et |la mesure prise a son
encontre est limitée a deux ans. Ces conséquences sont a mettre en balance avec le
comportement du recourant et les manquements qui lui sont reprochés. Le recourant a
commencé a exploiter son établissement avant d'obtenir une licence. |l aagi de facto
comme Sil était letitulaire de I'autorisation d'exercer. En effet, Y. , Qui était
suppose étre |e responsabl e de |'établissement, n'a pas occupé cette fonction, ayant conclu
avec le recourant et son frere un faux contrat de travail. En outre, le recourant a, dansla
gestion non autorisée de son établissement, commis de multiples infractions, toutes
envisagées al'art. 60a LADB. Aing, il résulte entre autres des constats effectués le 27 juin
2016 qu'une piece avait été ameénagée dans les locaux pour des parisillégaux, que
I'employée sur place n'avait pas d'autorisation de s§our et travail, que les normes feu
Nn'étaient pas respectées, et que des infractions au droit du travail avaient été commises.
Compte tenu de ces circonstances, le refus d'autorisation d'exercer pour une durée de deux
ans prononce al'encontre du recourant ménage un juste équilibre entre lesintéréts publics et
prives. Il suit de ce qui précéde que la mesure prononcée a l'encontre du recourant ne viole
pasl' art. 27 Cst. en lien avec I' art. 36 Cst.

E.5

Dans un dernier grief, le recourant se plaint d'une violation du principe de I'égalité de
traitement (art. 8a. 1 Cst. ). Il souligne que son frére, qui était également exploitant de
I'établissement, n'a pas fait I'objet d'un refus d'autorisation d'exercer, alors que les faits
incriminés sont identiques. Selon lajurisprudence, le principe de lalégalité de I'activité
administrative prévaut en principe sur celui de I'égalité de traitement. En conséguence, le
justiciable ne peut généralement pas se prétendre victime d'une inégalité devant laloi
lorsque celle-ci est correctement appliquée a son cas, aors qu'elle aurait été faussement,
voire pas appliquée du tout, dans d'autres cas. Cela présuppose cependant, de la part de
I'autorité dont la décision est attaquée, la volonté d'appliquer correctement al'avenir les
dispositions |égales en question; le citoyen ne peut prétendre al'égalité dans I'illégalité que
Sil y alieu de prévoir que I'administration persevéreradans 'inobservation delaloi (ATF
13911 49 consid. 7.1 p. 61; 136 | 65 consid. 5.6 p. 78). En I'occurrence, laloi a correctement
€été appliquée au recourant. En outre, on rappelleraqu'il résulte des faits de I'arrét entrepris
qu'au moment ou lesinfractions ont été commises dans la gestion de |'établissement, le
recourant, contrairement a son frére, était en formation pour I'obtention du certificat
cantonal d'aptitudes ouvrant le droit & une autorisation d'exercer. Les situations étant



différentes, il y avait lieu de les traiter différemment (cf., sur le contenu de I'exigence
d'égalité de traitement, ATF 141 1 235 consid. 7.1 p. 239 s. et les références citées) et on ne
peut ainsi reprocher al'autorité d'avoir mal appliqué le droit en vigueur. Le grief du
recourant doit partant étre rejeté.

E.6

Les considérants qui précédent conduisent au rejet du recours. Succombant, |e recourant
doit supporter lesfraisjudiciaires (art. 65a. 1 et 66 al. 1 LTF). Le Service de la promotion
économique et du commerce du canton de Vaud, qui obtient gain de cause dans|'exercice
de ses attributions officielles, n'apasle droit a des dépens (art. 68 a. 3LTF).
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