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Dans une récente étude sur la « notion juridigue de “sgcurite” », Pascal
Mbongo' a moniré comment une frontiére (rop prononcée entre le droit
public de la sécurité et le droit répressif ne permettalt pas aux sciences
juridiques de rendre compte de la portée de I'enjeu des défis cognitifs
nécessaires pour assurer la maftrise de la sécurité juridique de la sociéte
du risque. Le droit public ayant fait en France de la sécurité une dépen-
dance de Pordre public (entendu comme le produit de la gestion de
I'ordre dans la rue), celui-ci se heurte de plus en plus durablement a cette
autre idée du service public de police, devenue composante ou annexe
de la « sécurité intérieure générale ». De cette inversion politico-juridique
fondamentale sur fond de croissance exponentietle d'un droit technigue
de police administrative travaillé par les normes managériales d’efficience
et d'efficacité?, il nous semble égitime, en tant gue saciologue, de tirer
quelgues legons sur I'impact des normes contenues dans les circulaires
de la Haute Administration dans la production de la sécurité genérale.
Nous moniterons comment, aux sommets du ministére de I'Intérieur
notamment, une ex-sous-direction de la Direction des ressources et des
compétences de la police nationale (DRCPN) dépendant aujourd’hui du
cabinet du ministre, la Direction des libertés publiques et des affaires
juridigues (DLPA]), en produisant et diffusant a jets continus des nermes
d’application secondaires aux decisions politiques, se voit déstabilisée

I P. Mibongo, « La “sécurlts”, bréve histoire frangaise d'un camaieu », i P, Mbongo et X. Latour {ss. la dir), Séeurité,
libereds et glstigue, aurour du Code de la sécuvité iktriewe, L'Rarmattan, Paris, 2012, p. 1323,

2. R Roché, s Les politigues de séeurité intérieure, une approche technicienne, unc efficacité douteuse », in ). de Maillard,
¥, Surel (ss. Ja dir), Les polliigues publigues sous Sarkozy, Presses de Science Po, Paris, 2042, p. 237-258.




Circulaires entre modernisation de |'Administration et information des citoyens

par des interférences politico-administratives contradictoires, Ainsi, elle
aurait tendance a s’adapter a ce défi en durcissant ses pratiques inter-
pretatives de la loi et du réglement par des circulaires et une production
interne de justifications rigides pour garder la main sur ceux qui, a
Pextérieur du ministére ou en son sein méme, tendent a les contester.

En introduction, nous présenterons quelques éléments de sociologie poli-
tigue pour cadrer la teneur du propos {(sect. 1). Nous expliquerons les
changements qui ont affecté la DLPAJ, lieu central de la production nor-
mative de I'appareil général de sécurité publique (sect. 2), et le caractére
boiteux de son mandat dans la défense des « libertés publiques », un enjeu
tout a fait secondaire face aux impératifs d’ordre et d'efficacité (sect. 3},
ce gue nous montrerons par le biais de trols exemples tirés de lactualité
administrative récente (sect, 4).

SECTION 1

Positionnement de cadrage
Pour évoquer I'impact général des circulaites comme instruments de pilo-
tage de la machine policiére au sens large, il nous parait de benne méthode
d'en resituer le cadre par les apports de la sociologie des organisations?.
Lorsqu'on diftérencie I'instifuiion policiere ("usage de la force qui la dis-
tingue de beaucoup d'autres institutions) de son organisation empirigue
(Cest-a-dire des modalités concrétes d'investissement au travail de ses
propres agents), on pergoit mieux des caractéristiques générales qui les
apparentent a d'autres coliectifs au travail, La force de travail psut se
decrire dans chacun de ces univers organisationnels de deux maniéres : de
Jagon formelle (fonction manifeste), dans ce que I'organisation est censée
étre, sous la forme d’organigrammes, de définitions de taches, d'instances
et de programmes, de régles et de procédures, de rapports et de bilans,
une lictérature grise que 'on ne saurait évidemment négliger, ce a quoi se
sont attelés des politistes comme Alexis Spire qui donna le coup d’envoi
d'une réflexion sur la conduite des politiques migratoires par voie de cir-
culaires, politiques qualifiées de « réglementations parallglest » ; mais d’une
Jagon Iinformelle (fonction laterite), tout autant.

Tous ces collectifs fonctionnent autrement que ce qui est dit sur le papier
les organisations ne marchent que si leurs agents procédent en permanence

3. Ce passage s'appuic sur Fr. Ocqueteau, « Organisation(s) policiéres(s; », Criminclagie.com, mars 2014, en ligne :
www.criminologie.com/artictelorganisations-polici%C3%A8res

4, A. Spire, Etrangers & lt carte. Vadministration de Vimmigration en France, 1945-1975, Grasser, Paris, 2005
0. Clochard. « L'enfenmement des érrangers au prisme des papiers », Champ PénalfPenal Fleld, dossier « Objeis et
enfermement », vol. X1, 2014 (httpAichamppenal revies.org/8858).
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a des ajustements réciprogues, jugent avec discernement les situations,
saisissent des opportunités ou suspendent des contraintes, anticipent et
corrigent leurs actions en situation de rationalité limitée. S’ils arrétent de
travailler en se livrant & une gréve du zéle, par exemple, toute 'organi-
sation se trouve instantanément paralysée. L'organisation est avant tout
le fruit d'un ensemble de microajustements et d'interprétations oppor-
(unes des régles permettant a ses membres de s’adapter & linfinie variété
des conjonctures, par-dela ou en decd des missions que leur assignent
les pitotes et les controleurs internes de la performance collective, via
armada des organigrammes et les tableaux de bord en termes de rende-
ments quantifiés®, Par exemple, les gardiens de la paix et gradés négocient
Informellement leur propre autorité dans ia rue avec les contrevenants |
s mobilisent des savoir-faire empiriques et coutumiers, hérités de I"édi-
fication des anciens ou de leurs pairs, plutdt que des savoirs scolaires |
ay sein des équipages urbains en civil ou en tenue, ils mobilisent toute
la gamme des savoirs formels et informels disponibles, armes physiques
autant qu'intellectueltes pour ne pas perdre la face dans les cités sen-
sibles ; les cadres négocient téléphoniquement avec leurs référents (ou
correspondants) du parquet et de la préfecture la mise en ceuvre pratique
de la sécurité publique générale. Bref, & tous les étages de la hiérarchie
de I'Administration, les agents de police sont plus que tous autres fonc-
tionnaires pris dans I’étau de la tension de la force et du droit. Et c’est
dans ce domaine que la grammaire normative de ['organisation est la plus
développée quoique pas la plus contraignante, beaucoup plus que dans
n'importe quel autre univers non régalien.

La symbolique de la circulaire comme arme de contrdle e comme couver-
ture opérationnelle constitue une dimension fondamentale de 1'organisation
de la sécurité mise en ceuvre par la base. Mais, contrairement au pro-
fessionnalisme des Compagnies républicaines de sécurité (CRS) dans les
technigues du maintien de I'ordre, les aléas des événements ordinaires
dans U'espace public des gardiens de la paix exigent du sang-froid et du
discernement constants, de la déontologie bien évidemment, pour éviter de
sombretr dans les pigges de la routine par des pigiires de rappel constant,
La célébre métaphore du « “chéque en gris”, rédigé en des termes géné-
raux et encaiss¢ en opérations particulieres dans une dissymétrie censée
protéger & la fois I'émetteur et 'encaisseur® », rend particulizrement bien
compte de la tension vecue pat le haut et par le bas. Au niveau tap down,
les directions policigres de la sécurité publique sont inévitablement confron-
tées au tabou d’un dilemme quasi insoluble entre la régle et la pratique :
- ou bien elles choisissent d’ignorer I'informel et de diriger leurs services

en ne faisant référence qu'aux régles expliciles, et les juristes sont

5. Fr. Ocqueteau, » La sécurité publique & I'épreuve de la LOLF : T'exemple de la DDSP de Seine-et-Marne et de la
CSP de Coulomriers 2006-2007 », CERSA-Paris |1, Paris, 2008 {rttp-Aersti.ens-tyon frifMGlpdfi.a_securite_publique_a I
eprewve_de_te LOLF.pdf).

6. |-P. Brodeur, Les visages de la police, pratiques et perceptions, PUM, Montréal, 2003, p. 41.
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évidemment fondés 4 se demander quelle en est la valeur contrai-
gnante. Mais c’est au prix de voir les écarts se creuser, de se voir
décredibilisées, de voir se dégrader la qualité des relations collectives,
se géneraliser la rétention d’informations ou de voir les indicateurs
d’activités manipulés’ ;

~ ou blen elles se donnent les moyens d’expliciter et d’assumer le fonc-
tionnement réel de la machine a produire de la sécurité et d’en assumer
les conséquences en termes d'«involution des buts» en couvran: les
pratiques reelles du niveau bottom up plutdt que de les paralyser. Mais
c'est au risque de menacer la légitimité de la pyramide des normes
bureaucratiques verticales,

Cette tension perpétuelle tend a se résoudre sociologiqguement selon
deux modalités d’action : par le haut, en transformant le style des lea-
derships pour mieux susciter 'adhésion du collectif aux voiontés des
hiérarchies ; par le bas, en résistant par un enrdlement dans des collectifs
syndicaux de type corporatiste contre I'hostilité du monde environnant
et de la pression des hiérarchies, En termes juridiques, I'atténuation de
la tension est plus complexe. Et c'est précisément a illustrer et expliquer
cette complexité que nous voulons nous attacher,

SECTION 2

La DLPAJ au carrefour de la production
normative de la sécurité publique

La DLPA], d’aprés un décret du 2 octobre 1985, « exerce une fonction de
conception, de conseil, d’expertise et d’assistance juridiques ». Son man-
dat la voue, d’'une part, a la préparation des textes relatifs aux libertés
publiques et individuelles, tant pour les questions de droit interne que de
drolt européen et international ; d’autre part, a la promotion de la qualité
de la sécurite juridique et de la réglementation ; enfin, A la protection des
agenis du ministére auprés d'un « employeur public ayant des obligations
a I'égard du fonctionnaire® », d'aprés les termes de la Cour européenne
des droits de 'Homime. Ce faisant, ce mandat trés particulier place la
DLPA] dans une ambiguité tout a fait singuligre. Pour le dire criment,
elle est nécessairement conduite a faire prévaloir les intéréts juridiques de
I'Etat souverain sur toute autre source de production normative exogéne

7. J-H. Matelly et C. Mouhanna, Police, des chiffres et des doutes, Michalon, Paris, 2007.

8. Le rapport d'un conseiller d'Eiat évoque cette ancienne terminclogie sous le terme modernise de protection
foncrionnelle » : M. Guyomar, Mission indépendante de réflexion sur la protection fonctionnelle des poficters et gendarmes,
présentée au rinistére de Yintériewr le 13 juiller 2012,
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ou endogéne. D’abord, elle défend les intéréts politiques de son minis-
tere de wielle sur fes éventuels intéréts divergenis des autres ministeres
regaliens (Justice, Finances, diplomatie, etc), sur les normes des autres
autorites administratives indépendantes (comme la Commission nationale
de Iinformatique et des libertés [CNIL]) ; elle fait prévaloir les intéréts du
droit national sur ceux de droit européen, les intéréts des hiérarchies sur
ceux des justiciables et des fonctionnaires subordonnés, et in fine valorise
les jurisprudences administratives confortant la cohésion de I'Etat plutor
gue celles qui en accusent les carences et faiblesses.

Nous pensons que ces tendances & la « politisation » se sont accentuées
depuis une trés récente réforme qui a placé cetie ancienne direc-
tion centrale sous le contréle direct du chef de cabinet du ministre
de I'Intérieur, le « ministre bis». En effet, 'arrété du 12 ao(t 2013
(NORIINTA1319029A) portant organisation interne du Secrétariat géné-
ral du ministére de I'Intérieur a placé la bureaucratie de la DLPA] sous
sa tutelle directe, I'article 8 désignant ses quaire attributions déclinées
en sous-directions : polices administratives ; libettés publiques ; conseil
juridique et du contentieux ; mission légistique et coordination nor-
mative. L’article a précisé que la sous-direction du conseil juridique et
du contentieux était elle-méme dotée d’un cabinet, auquel la mission
légistique et coordination normative est rattachée. L’ainsl baptisée sous-
direction des libertés publiques (SDLP) se décompose désormais en
& bureaux : bureaux de la liberté individuelle ; des questions pénales ;
des associaiions et fondations ; bureaux central des cultes ; des cultes
du Bas-Rhin, Haut-Rhin et Moselle ; enfin, bureau de la nationalité, des
titres d'identité et de voyage.

Sa production normative va s’en trouver renforcée. Les circufalres rele-
vant du strict domaine de la sécurité publique se présentent comme des
prescriptions pratigues gue les tutefles (qu’il s’agisse du ministre ou de
son directeur de cabinet) donnent, sans obligation aucune, aux agents
placés sous leur autorité pour les aider a interpréter, dans leur domaine
de competences, des lols et des réglements de portée générale souvent
abstraite. Les termes en usage pour les désigner sont trés variés ; on évoque
indifféremment des « instructions », des « notes de service », des « lettres
circulaires », voire parfois des « directives », autant de « mesures d’ordre
intérieur » (ou & usage interne) dont la nature juridique, aux dires mémes
de la DLPA], n'est pas toujours aisée &4 appréhender, On sait que la doc-
trine fait en principe des mesures d’ordre intérieur des actes théoriquement
insusceptibles de recours devant une juridiction, le jude administracif leur
teconnaissant généralement une valeur de simple mesure d'organisation
interne d’'un service,

En termes savants, s'agissant des circulaires, elle s’en tient 4 des actes
administratifs unilatéraux non décisoires, Cela veut dire que I'Administration
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a le pouvoir de les prendre sans le consentement de ceux & qui s
s'adressent, a la condition que le contenu ne modifie pas I'état du droit
supérieur. Le domaine couvert par ¢es actes se formalise en général
dans trois visées explicites : expliquer la politigue gouvernementale du
moment ; déterminer les nouvelles régies de fonctionnement des set-
vices © commenter le droit positif et des procédures a suivie pour une
application plus rapide et uniforme des prescriptions dans tous les set-
vices concernés.

Les syndicats de police, plus soucieux de situer pour leurs adhérents la
valeur juridigue des textes les uns par rapport aux autres, a lapplication
desquels ils sont tenus, evoguent la nécessité d'une higrarchie de leur vaieur
respective selon un ordre d'inclusion en cascade : loi — ordennance —
décret — arréié — décision — délibération — circulaire — instruction —
note — avis — rappott, dés lots quils s’avisent d'injonctions contradic-
toires. Par exemple, le syndicat Confédération générale du travail-Poiice
(CGT-Police), dont on peut consulter le site publiant 'intégralite des textes
dont il estime la connaissance primordiale pour ses adhérents (des fonction-
naires de catégoties B et C, surtout) a mis en ligne, du 18 janvier 2007 au
20 mai 2014, 2 lois, 10 décrets, 12 arrétés, 15 circulaires, 2 réglements,
i charte, t instruction, et 24 notes de service.

Circulaires, instructions ou notes de service prises en application d'ure loi,
d'un décret ou d'un arrété, ont-elles oui ou non le pouvoir de contraindre
les agents destinataires ? Autrement dit, un caractere impératif ou pure-
ment informationnel 7 Cette question est d’autant plus d’actualité que s’est
récemment accéléré un nouveau processus de codification autour des
normes déontologiques dans les pratiques de sécurité. Non seulement est
né un Code de déontologie de la sécurité privée (D, n°2012-870, 10 juill.
2012), mais surtout, un Nouveau Code de déontologie commun & la police
et a la gendarmerie?. Celui-ct est venu s'immiscer dans la hiérarchie des
normes générales prenant place au fivre IV du Code dit «de la sécurite
intérieure » concocté par la mission légistique de ccordination normative
lite a la DLPAJ'™.

A nouveau se repose la difficile question de savoir quelle serait la valeur
contraignante de ces nouvelles normes de déontologie 7 Elles marient des
valeuts supposément communes & la police et a la gendarmerie {alors que
I'histoire de ces deux institutions montre suffisance des intériorisations
de valeurs les singularisant), au point que 'on se demande sl la mise en
ceuvre sera source d'incertitude accrue ou bien au contraire, étape nouvelie

[

9. On pourrait se demander si Tédiction d'un tel code wauralt pas 49 émaner d'una lol. Questlon non posée par
des auseurs qui préferent voir dans le nouveau code un ensemble désincarné de régles de conduiie « qui s"ajoutent
comme un supplément d'ame et d'auices qui teadulsen: Tidée selon laguelle Ta dgontologle est ure arme dirigée conure
ceus qul viendralent & manguer drame » (E. Dupic et Fr. Debove, Déortolegle polictere, Gualino-Lextenso, Paris, 2014,
p. 17). Certes, mais nulle trace de réflexion, hélas, sur feg inéréls défendus par les dieux qul ohtfaurcnt A arbitrer
entre ces mangues et suppiéments d'ame.

10, P. Mbongo et %. Lasour (ss. la dir), Sécuritd, lbevtds et Wgistique, autaur du Code de la sécurlté intérieure, op. oit.
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dans I'exigence d’une professionnalisation commune 7 Et surtout, de quelle
autorité les interprétes du ministere de I'ntérieur qui devront trancher des
futurs conflits de valeurs et d’intéréts au quotidien ferone progressivement
pencher [a balance des «libertés publiques » dans le camp des valeur
militaires ou des valeurs civiles ? ‘

En 1954, une premiére réponse positiviste au sujet du statut des circu-
laires avait requ, tous les juristes le savent, un élément de réponse grace
a la célebre distinction du Conseil d’Etat entre circulaires inferprétatives
et réglementaires (arrét institution Notre-Dame du Kresker, 29 janv. 1954,
n° 07134). A I'occasion d’une jurisprudence plus récente de 2002 (arrét
Madame Duvignéres, 18 déc. 2002, n° 233618, confirmé par I'arrét du
26 mai 2009, SNPTTE de la CGT, n®306757), le Conseil d'Etat précisa
qu’une circulaire dénuée de caractere impératif ne pouvait faire grief &
celul ou celle qui la contestait. Autrement dit, pour étre légale ~ et donc
contraignante —, une circulaire se doit d’étre écrite par un auteur doté
d'un pouvoir réglementaire obtenu par habilitation légale ou agissant
pour les besoins de 'organisation du service. On imagine, surtout dans
"'administration policiére, pourguoi un contentieux abondant sur les
circulaires nait de litiges portant sur la compétence de Pauteur d'une
décision ayant argué d'un motif aussi vague que celui d'avoir voulu
suivre les besoins de I'organisation d'un service. Car & quel niveau de la
hiérarchie policiéte peut-on réellement se prévaloir d'une telle préroga-
tive 7 Br comment fa justifier sans le faire de manigre discrétionnaire,
lorsqu'une hiérarchie entend se débarrasser d’un trublion trop légaliste,
guand les hiérarchies locales, sur le plan social, s"émancipent des cir-
culaires nationales pour reporter des congés annuels en cas de congés
maladie dans leurs propres services 7 ...

Une enquéte exploratoire menée par relevé manuel sur I'Intranet du
ministere de 'Intérieur donne un bon apercu du travail de transforma-
tion des circulaires d’application souvent labellisées et répertoriées en
«notes de service », La Direction centrale de la sécurité publigue (DCSP)
emporte la plus grosse part de I'ensemble des prescriptions des direc-
tions centrales''. Sur une période de dix-neuf ans (de 1994 4 2013), on
comptabilise & la DCSP un total de 3 032 « notes de service » loujours

EL. Qui sant aujourd’hui les DRCPN, Directian cencrale de la police judiclaire (DCPJ, Direction centrale de la police
aux frontigres (DCPAR), Direction centrale des compagnles républicaines de sécurité (DCCRS), Direction de coopération
internaionale (DY), Bcole nationale supérieure de 1a pelice (ENSP), INSP, service de la protection (SDLP), service
de sécurité du ministere de I'nrérieur (SSMI), service des technologies et des systémes d'information de la sécurite
intérievre {STSS) et inspectlon générale de la police nationale (IGPN). [I est bien eniendu que celles de 1a Dizection
centrale du renseignement inérieur (DCRI) ou des administrations « secréses » échappent 3 la diffusion publique, ce qui
rend évtdemment trés périlleuse toute comparaison. L'es-DCRI (devenue Direction générale du renseighement intérieur
[DGST) est en effet Ta scule direction du ML n‘ayant pas vocation & se plier aux Impérarifs du décret apparemment
progressiste tu 8 décembre 2008 qui, pour écre applicable, ablige 4 ce que les instructions et cicculaires solent tenues
a la disposition du public (citoyens comme fanctionngires), un peu comme 5'il avait fallu, grace 4 FInternet, pulvériser
ta fiction selon laquelle non seulement « nu) n'fétait] censé ignorer la loi» (E. Landeau, « "Nul n'est censé ignorer la
loi” : les difficiles relations entre I'Etat et le citoyen «, Quaderni, n° 41, 2000, p. 27-37), mais surtout désormais, « aul
ne serait cense ignorer les circulaires ».
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actives, dont les pics les plus considérables ont €€ atteints durant ["année
2003 en raison de P'actualité de la loi pour la sécurité intérieure (LS1) et
de la loi d'orientation et de programmation pour la sécurité intérieure
(LOPPSI) de I'époque.

Années Notes de service DCSP
1994 32
1995 72
1996 80
1997 136
1998 128
1999 160
2000 152
2001 144
2002 152
2003 232
2004 200
2005 168
2006 216
2007 160
2008 160
2009 184
2010 184
2011 200
2012 160
2013 112

1l resterait & effectuer une ventilation du contenu annuel par rubriques pour
moritrer dans guel domaine précis I'imagination administrative est la plus
prolifique et la plus résistanie a ['usure du temps, ce que de redoutables
problémes de méthode ne m'ont permis d'entreprendre. Afin toutefols
d'aider les « destinataires » a se reperer dans les divers « objets » concrets
de la mise en ceuvre de la sécurité publique, une rationalisation des « notes
de service » a épuisé le champ du possible en 10 rubriques distinctes :
les unes concernent les ressources humaines (personnels ; formation) ;
d'autres, le champ des missions (investigation ; prévention et aide aux
victimes ; sécurité routigre ; violence dans le sport) ; d'autrss circulaires
encote concernent le management (les modalités du pilotage de la perfor-
mance des ressources hurmaines vig I'usage des fichiers STIC/JUDEX et TA]
et de la main courante informatisée) ; les derniéres, les outils (logistique ;
finances ; informatique ; statistiques),
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SECTION 3

Une DLPAJ contestée en interne

Deux indices récents attestent de la fragilisation de la DLPAJ dans son role
politique de régulateur interne au ministére de 'Intérieur.

La DLPA] avait traditionnellement pour vocation de s'occuper de la déli-
vrance des autorisations des professions réglementées, dirension essentielle
de police administrative de son périmétre. Or, depuis que le champ de
la sécurité intérieure s'est étendu avec I'apparition de nouveaux acteurs
partenaires, telles les polices municipales et les sociétés de sécurité pri-
vée, les téformes bureaucratiques intervenues durant les années 2000
promouvant la rationalisation de la synergie des forces en présence ont
provoque des bouleverserments dans I'architecture de ta séourité Intérieure,
Pour preuve, I'invention en 2010 d’un délégué interministériel a la Sécurité
privée (DISP) et la création en 2012 du Conseil national des activités
privées de sécurité (CNAPS), un nouvel établissement public (et des com-
missions interrégionales d'agrément et de contréle [CIAC], ses déclinaisons
deconcentrées), dispositif censé débarrasser la DLPA] et les préfets de la
tdche de police administrative précédemment évoquée'2. Or, on assiste
aujourd’hui a une résistance interne et & de nouveaux phénomeénes de
recompositions au sein de la bureaucratie du ministére de I'Intérieur a ce
sujet. Par exemple, le DISP s’est ému de ce que la DLPA] ne pourrait plus
contrler les dérives du nouvel établissement public cogére par la Haute
Administration et les forces patronales de la sécurité privée, au moment
ou I'etablissement semble victime de son succés et o I'ftatr semble se
désengager du dossier. Alors que le CNAPS a soulageé les finances de I'Etat
et la charge de travail de la DLPAJ, le DISP tire la sonnette d’'alarme
I'Etat pourrait étre mis en minorité face 2 la détermination du secteur
privé sur la destination des fonds récoltés par 'Etat sur les transactions
commerciales du secteur privé. Alors que la codification des activités pri-
veées est en voie d'achévement (au titre 6 du Nouveau Code de la sécurité
intérieure), et que la DLPA] veille 4 ce que I'Etat ne soit pas complétement
depossédé de I"autorégulation du secteur par les représentants du patronat
en position dominante dans I'établissement public, le DISP accuse I'Etat,
par son inettie, d’avoir abandonné la logique « donnant-donnant » sur la
moralisation du secteur privé. Dans sa récente audition a I'Assemblée
nationale®, il stigmatise tous les défauts d'une « structure restée un peu
trop administrative » : pesanteur, éloignement, juridisme, etc. La DLPA]J

L2, Fr. Ccqueleaw, « Genise et premiers pas du Conseil national des activités privées de sécurtté (CNAPS) », Brudes et
donndes pénales, n° 113, CESDIP, Guyancourt, 2013, p. 31-61 Swww.cesdip, fHIMGIpf/EDP_113.pdf).

L3. Audition de J.-L. Blanchou, DISP, & la Mission d'informarion sur I lutie contre I'inséourité sur tout ie territoire
{Assemblée nationale) (htrp:f/vrdeos.assemblee-nmronafeﬁlvitieo.5500.(‘utre~mnrre-!—rnseczrri!e»synd!’mts-de—.!a-polfce—
nationate-unditions-de-m-jean-louis-blanchou-te-3-juin-20 148,
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ne serait plus dans la course légitime sur nombre de dossiers de sécurité
sensibles dont elle aurait ét¢ délestée par les pouveirs publics,

La récente institution du Médiateur interne de la police nationale (créa
par A., 27 nov. 2012) peut également éire lue comme une solution aux
défalllances d’une DLPAJ nayant pas su jouer son réle de conseil aux corps
d'inspection intetnes, Personnage voué a trouver des solutions équitables et
apaisantes dans la gestion des relations humaines, le Médiateur, « place le
temps de son mandat dans une posture d'indépendance » (p. 5'%), reconnait
néanmoins « &rre paradoxalement A [a fois indépendant de I'Administration
et impartial dans e traitement de ses saisines» (p. 8), et la recherche des
solutions juridiques, professionnelles et émotionnelles pacifiant les conflits.
Son role est de réexaminer les dosslers empoisonnés pour apporter des
réponses face aux « décisions nées du silence gardé par 'Administration »
(p. 18). Dans le premier rapportt annuel (MI, 2013'%) de son activicg, il
montre que 300 avis ont été rendus au cours de "année 2013 (sur 477 dos-
siers transmis) ; 134 favorablement, 166 défavorablement. Sensibilisé aux
doléances généralement peu entendues des couches dominées de I'appareil,
i1 fait preuve d'autocritique'®. Le nouveau médiateur dénonce par exemple
le caractere aveugle de la «régle des 10 ans» qui sert généralement de
référence a la Haute Administration pour exclure un ageni du bénéfice de
sa demande d'avancement ou d’une prime individuelle ou collective, alors
gu'une sanction ancienne est restée notifiée dans son dossier (p. 24). 1l
n’hésite pas & dénoncer l'opacité d’'un trop grand nombre de circulaires
ilegales qui restreignent ou dérogent trop cuvertement & des dispositions
legislatives et réglementaires en vigueur, démontrant la persistance de
leur caractére trop souvent non public et souvent l'incompétence de leurs
signatalres. On remarque que les qualificatifs sont presque mot pour mot
repris des doléances de certains syndicats, tels SUD-Solidaires Fonction
publigue. Celui-ci a fait de cet enjeu un combat particuligrement offensif a
la veille des élections professionnelles de 2014, et lors de la promulgation
du Code de déontologie de la police et de la gendarmerie'’.

14. Rapport annvel du Médiateur inteme de la Police nationale, 2013, p. 5, disponible sur : hitpafichlers.acteurspublics.
comredac/pdffiIPN-RA261 3. pdf

15. Le mandat de son actuel titvlaire, Frédéric Lauze, a é1é officialisé le 1 janvier 2013 pour réduire les contentieux
entre policiers et adminlstration, expliquer les décisions de I'Administration aux 130 Q00 agents cencemeés (Stant
acté un réel déficit d'explication A l'erigine desdits contentieux), et pour rappeler 4 I'adminisiration ses dvensllos
décisions et pratiques Iliégales ou disparates (ibid., p. 4).

16. « Enfin, I'Adminiswation ne respecte pas toujours les critéres quielle s'est fixés, ce qui engendre un sentiment
d’injustice chez les fonctionnaires (avancement de grade par exemple)... » {iid., p. 25).

17. SUD-Solidaices Fonction publique, Contribution cririque pour prévenir o dérive toralitaire des insiitutions répressives,
Observations s fe Nouveau Code de déontologie de la police et de la gendarmerie (www.stdinierieur.frfy.
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SECTION 4

Logiques d’action des circulaires

dans la mise en ceuvre de la sécurité
publique

Nous illustrerons ce propos par trois dimensions particuliéres dans I'art de
piloter la sécurité publique par les circutaires de la DLPA] : [es tensions nées
du rapprochement police/gendarmerie ; la mise en ceuvre de la protection
fonctionnelle des policiers dans I'exercice de leurs missions de contrdle
et d'interpellation; les enjeux relatifs & leur liberté d'expression et leur
devoir de réserve.

S0US-SECTION 1
Des circulaires dans le contexte du rapprochement
police - gendarmerie

Quel est I'état de 'art au sujet des « mutations d’office dans l'intérét
du service pour des motifs tenant a la personne de l'intéressé » dans le
monde gendarmique ? Attardons-nous & disséquer la circulaire n° 90000 du
20 novembre 2012 enirée en vigueur le 1** décembre 2012, signée par le
général de corps d’armée Joél Delpont, directeur des personnels militaires
de la gendarmerie nationale. Celte circulaire met un terme a celle de
1998 et 4 une note express de 1999, époque oll le corps de gendarmerie
dépendair exclusivernent de la tutelle du ministére de la Défense. En 2012,
on le sait, les choses ont bien changé, puisque la Direction générale de la
gendarmerie nationale (DGGN) est désormais formellement rattachée au
ministére de Uintérieur, bien qu'un décret et un arrété du 30 décembre
2009 aient aménagé une transition pour permetire au ministre de déléguer
son pouvoir au sujet des « mutations de gendarmes et militaires pour des
motifs tenanc a {leur) personne ». Voila qui explique la signature du général
Delpont, au bas d'un texte pensé et €crit avec ses trois annexes par le
bureau du contentieux et de la protection juridique de la sous-direction de
l'accompagnement du personnel, le pendant gendarmique de la DLPAJ.
L'objectif de cette circulaire est de justifier de la technique désormals
requise peur prévenir la survenue d'un litige contentieux qui n’aurait pas
respecté la forme, dans hypothése d'une mutation d'office en cas de
géne grave et persistante occasionnée par un agent perturbant effectivement
et durablement le fonctionnement du service, L’affaire Matelly est encore
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dans toutes les mémoires'®, Le message explique aux récipiendaires non
identifies dans Uintitulé, comment tout « échelon immédiatement subot-
donné a l'autorité qui prononcera in fine la mutation » doit 5’y prendre
pour enclencher le processus, Partni les causes susceptibles de les y auto-
riser, il faut corpter avec celles qui noiens le poisson pour ainsi dire, les
«inaptitudes médicales ou techniques a I'emploi occupé » et la « faute dis-
ciplinaire et/ou pénale », deux situations qui n’auraient sans doute appelé
aucune precislon si d’autres €léments plus importants n’étaient en réalicé la
cible d’'un enjeu bien plus délicat, les germes individuels de 1a subversion
interne, et notamment : lag manigre de servir du militaire (autrement dit,
un art peu orthodoxe selon des critéres moyens) ; des rapports difficiles
avec des autorités ou des services (autrement dit, un mangue de docilité a
Pégard d’autres autorités non directement hiérarchiques), ou bien enfin,
des relations conflictuelles avec un supérieur, avec des subordonnés, avec des
camarades... Une fois la cible ainsi définie, le texte de la circulaire cherche
a faciliter la rédaction du rapport de mutation d'office. 1l faur d'abord
en passer par certaines concessions telle la nécessité de lui rappeler ses
drolts de se défendre, en toute connaissance de cause, contre les griefs ou
reproches par le biais d’une procédure en quatre phases : ['informer de son
drolt & se faire communiguer son dossier individuel ; le mettre en situation
de pouvolr exprimer ses desiderata d’affectation par Ulntermédiaire d'une
fiche de veeux (une formule bien alambiquée pour dire que l'on devrair
au moins tenir compte de Pacceptation du principe de sa muiation en
le laissant se prononcer sur Pendroit ol il souhaiterait &tre parachuté) ;
s'assurer que son dossier hui a bien été transmis et qu'il I'q bien regu, apres
un éventuel entretien s'il en a fait la demande ; et respecter un délai d'au
moins quinze jours pour la mise en ceuvre de la mesure.

Le ceeur de la circulaire consiste, on s’en doute, & argumenter strategi-
quement sur les deux aspects habituellement les plus empoisonnés. D'une
part, Fexposé des faits reprochés au militaire épinglé dolt étre formuls
de la maniére la plus neutre possible : l'usage du vocabulaire discipitnaire
ou pénal pour des faits et comportements en cause doit éire banni, Seule la
description des faits, des circonstances de lieu, de termps et de durée incri-
minés suscepilbles de lui étre reprochés ont ainsi droit de cité, & quoi deit
étre bannie toute référence aux sanctions ou condamnations prononcées
(alors qu’elles sont évidemment connues de la hiérarchie, mais qu’elle deil
s'abstenic d’avouer, sous prétexte d'injuste stigmatisation individuelle, .}, 12
ol la plume des rédacteurs de la circulaire devient beaucoup plus précise
dans la visée d’emporter la conviction des tribunaux en cas de recours
contentieux, c’est dans la pédagogie. Il s’agit de Faire érroitement coincider
les liens de causalité entre faits déerits reprochés et perturbations engendrées
dans le fonctionnement de {'unité. Ces perturbations sont trés variées, et
pour ie sociologue de la discipline militaire, signent un passionnant univers

18. |.-H. Mawelly, Laffaire Matelly, un officier de gendarmerie libre, J-C. Gawsewitch, Parls, 2010.
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d’entendement organisationnel. Car il s'agit avant tout de sauvegarder la
cohésion interne d'une unité de service. La reproduction conformiste de
la structure sur les militaires du rang exige ainsi que la « personnalité »
(négative ou positive) de l'auteur soit niée dans la singularité de son ori-
ginatité distinctive, par rapport & celle d'un collectif homogeéne qui doit
la transcender. On évoque certes, au crédit d'un agent qui se serait trop
expose, dans son travail, de mystérieuses mendaces sur sa séeurité ou celle
de sa famille (sans expliquer lesquelles), mais surtout le danger de perte
d'indépendance de l'agent (4 I'égard de la société plutdt qu'a 'égard de sa
hi¢rarchie semble-t-il), ou bien encore la perte de confiance de ses supérieurs
(par oli se réintroduit le caractére discrétionnaire de leur subjectivité la
plus absolue), et la perturbation de fonctionnement normal de 'unité ('agent
mettrait la zizanie, ou sémerait des graines d'anarchie), enfin le discrédit
a 'égard des subordonnés, camarades ou autorités locales, rejaillissant sur
unité entigre, Chacun voit bien qu'il s’agit d'agir, non seulement pour le
bien de I'agent, mais surtout pour sauvegarder la cohésion de I'unité, voire
le confort de lofficier soucieux de ne point voir le moindre képi dépasser
du lot dans son service. Une saisie systématique de la déontologie compor-
tementale attendue des gendarmes & travers les circulaires en dirait long
sur la pérennisation des valeurs de cléture de I'institution a la curiosité
publigue... Et 'on aurait beau jeu d’ironiser longtemps sur le progrés du
formalisme de telle ou telle circulaire cherchant & faire progresser le juste
équilibre dans une procédure contradictoire opposant des gendarmes a
leur hiérarchie, & I'occasion de futurs conflits disciplinaites et contentieux.
Sur le fond, il convient de se demander en quoi ce nouveau formalisme
dans l'accompagnement du personnel militaire de la gendarmerie nationale
constituerait un progrés substantiel. Mals notre objectif n’est pas 1a, Cette
circulaire en apparence anodine doit étre replacée dans son contexte.
2012, c’est I'année ol se discute I'objectif de promulguer un Code de
déontologie commun aux gendarmes et aux policiers'®. Or, on sait que
cette innovation a consisté en un accouchement au forceps dont la viabilité
du fruit demandera beaucoup de temps avant une réelle unification d'un
savolir étre qui iranscenderait les savoir-faire, compétences, mutualisation
des ressources humaines des deux corps historiquement rivaux confrontés
4 des aléas comrmuns.

St le politigue a réussi tant bien que mal, gréce notamment aux injonctions
de la LOLF, & enrdler les deux forces sous une tutelle commune, aucun
politique n’a encore réusst & apparier I'ensemble des missions que des
traditions séculaires opposent encore, méme si les sociologues concédent

19. Ce code a été promulgué par un décret du 6 décembre 2013 et est enré en vigueur le 1% janvier 20 14. 1] régir les
retations avec 1a population et le respect des lthertés qui lui serait dd (un objectif hélas irés rapide sinon incantatoire),
mais surlout, essaie de codifier secret professionnel, devoir de discrétion, probité, discernement, Impartialité, dignite
et non-cumul d'activités. Toules notions qui devront trouver un jour ou l'awre 3 s'incarner dans les situations et
contexees les plus divers. Outre 'apport des experts penchés sur la jurisprudence conflictuelie dans I'art de la mise
en ceuvre de cetie Soft Law, Il reslera aux sociolegues 3 monirer comment ces normes scroni intéricrisées et mises
&n pratique ih corcrefo, tant du colé gendarmique que policier,
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que des défis sociétaux et organisationnels leur sont de plus en plus com-
muns. Or, les identités constituées résistent de part et d'autre, les droits
et les devoits ne sont pas les mémes, les gendarmes tiennent a leur mili-
tarité®, les corps civils (divisés en trois catégories) et gendarmiques {en
deux) résistent au processus de nivellement... Et pourtant, par des voies
juridiques souvent détournées, dans maints domaines, les rédacteuts des
circutaires de la DCSP comune de fa DGGN sont encourages 2 faire conver-
ger les normes d'application secondaire pour huiler les rouages cormmuns
de la machinerie de sécurité. Cette circulaire peut aussi se lire aussi comme
une goutte d'eau dans une étape d’édification d’un vaste ensemble de
normalisation des processus disciplinaires chez les agents de ['ordre.

SOUS-SECTION 2

Des circulaires au sujet de la protection fonctionnelle
des fonctionnaires de police

Dans fa conflictualité quotidienne qui s'instaure dans la rue entre les forces
de I'ordre et les populations dans les zones d’habitat sensibles notamment,
les trés vifs débats de société a ce sujet se réfractent au sein de la machine,
Entre les dénonciateurs des technigues de profilage attentatoires aux [iber-
tés?', et les partisans de la ol et de Fordre plus sensibles aux violences dont
seraient victimes les fonctionnaires de l'ordre, PEtat arbitre d’abord dans
Pineérét de la protection de ses agents contre I'hostilité du monde environ-
nant. Ce qui se traduit dans te theme de la « protection des fonctionnaires
contre les menaces, violences, voies de fait, injures, diffamations ou outrages
dont ils sont victimes a I'occasion de leurs fonclions, et [dans la réparationy],
le cas eécheant, [du] préjudice qui en est résulté » (L. n® 83-634, 11 juill,
1983, art, 11}, Of, voila que depuis 2008, la curiosité des pouvoirs publics
est devenue beaucoup plus précise au sujet des effets pervers engendres
par les techniques dévoyées du profilage au rendement, au point que le
legislateur s’est emparé des conclusions du député Guillaume Larrivé pour
renforcer I'armement et la protection fonctionnelle des policiers et gen-
darmes au cours d’enquétes administratives. Le rapporteur s'est lui-méme
abondamment appuyé sur la prose de la DLPAJ? sans toujours reprendre

I'ensemble de ses présupposés, Forte des conclusions de ce rappott, la DCSP
s'est Immediatement emparée du sujet sans attendre des modifications

20, |-¥. Fantaine, Socio-anthrapologie di gendarime. Gendarmerie et démorratie, L'Harmattan, Paris, 2007,

21. F. Jobard, « Quand les policiers vont au tribunal », Questions pénates, n° 8, 2005, p. 2. D. Fassin, La force de
Tordre, une anthropologie de la police des guartiers. Seuil. Parls, 2011 ; P, Mbongo., « La “sécurité”, bréve histoire
frangaise d'un camaieu -, #t P. Mbongo et X. Latour (ss. la dir.), Sécurité, fibereds et iégistique. autour du Code de la
sécurite fnrérigure, op. cit.

22. DLPAJ, «La protection fonctionnelle des agents publics », dossier thématique, La fetire dinfos juridiques DLPA],
nav., 2009,
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législatives préconisées, pour suggérer aux DDSP, dans une note de service
du 2 novembre 2012, trois principes bien oubliés : respect de la sépara-
tion fonctionnelte en cas d’enquéte judiciaire et administrative ; nécessité
d'une assistance de son choix lors d'une enquéte administrative chez 'agent
concerné sous réserve gue son consell ne soit pas en lien hiérarchique avec
l'autorité diligentant I'enquéte ; nécessité pour I'agent d'gtre tenu informeé
de l'issue de I'enquéte portée a son encontre.

Tout avait donc I'air d’étre maitrisé quand est diffusé un tapport assez explo-
sif de 'inspection générale de I'Administration (IGA), en septembre 2013%,
sut un sujet identique qui va bousculer de nouveau les certitudes. Soucieuse
de prévenir les gaspillages des deniers de I'Etat, cette mission dénonce
ampleur des dérives au sujet de la demande concréte de protection des
« habitués » dans la police nationale, sans aucune mesure avec des demandes
analogues de fonctionnaires de {'Education nationale ou de la gendarmerie.
Obsetvons sa concession a l'alr du remps, celle des dérives de la juridicisa-
tion de la société, mais surtout sa facon de mieux les relativiser, Certes, les
poursuites pénales, explique-t-il, sont source d’inquiétude, voire de déstabi-
lisation des agents, mais ces condamnations seraient trés faibles puisque les
décisions de non-lied (seralent) supérieures & 80 % pour les fonctionnalres
du Mi mis en cause dans le cas d'une information judiciaire et de 90 % pour
les relaxes aprés poursuites engagées sur citations directes par des usagers.
L'IGA révéle que sur 20 000 dossiers annuels de demandes de protection,
300 seulement ont été refuses, et que de 2006 & 2012, les montants accordés
par I'Etat sont passés d'une enveloppe de 8,7 M€ a 13,2 M€, La défaillance
de la DLPA] dans le pilotage déconcentré des secrétariats généraux pour
ladministration de la police (SGAF} est explicitement pointée du deigdt, outre
la dérive des démarches individuelles des fonctionnaires, agissant depuis
des lustres seton des procédures variables d’'un SGAP l'autre, a proximite
d’une hiérarchie rarement impliguée. Un fonctionnaire aurait ouvert a luj
seul 19 dossters depuis 2009, 6 totaliseraient plus de {5 dossiers chacun,
31 de 10 et 14, 109 de 5 et 9... [l s’agirait bien d'une pratique de «réemu-
nération accessoire supplémentaire » (p. 64) devenue purement oppartuniste,
La mission des IGA s’est convaincue, aprés les alertes de maints soclolo-
gues, gue 'invocation policiére d'une victimisation d'outrage, d'injure et de
rébellion lors de contréles d'identité d’un SDF avineé sur la voie publique
sans autre comportement repréhensible, érait quasiment devenue un must.
Elle montre en outre comment I'assistance d'un avocat, choist tibrement par
le fonctionnaire (comme le stipulaient des textes antérieurs apparemment
liberaux), éLait devenue un facteur supplémentaire de dépense publigue,
On nate enfin qu'au-dela de Penjeu purement budgétaire, une dégradation
de U'image de la police auprés de la population [nuisait] ¢ son efficacité et a
l'ordre public, le tout pouvant éire directement imputé 2 la responsabilité

23. F. Langlois o1 C. Mirau, Rapport sur évolution et {a maiivise des dépenses de confentieux & i charge du ministéve
de {'intérieur, 1GA (diffusé au public endéc, 2013),
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de la DLPAJ, budgétairement responsable. En sens inverse, la DGGN est
louée pour avolr réussi a contenir de telles dérives, et la DRCPN-DLPA] 4 en
revenir & plus d’efficacité : « une doctrine nationale quant aux conditions de
mise en ceuvre doit étre élaborée et un contrdie de gestion efficace doit en
vétifier la bonne application» (p. 64). Bref, c’est une lecon du berger 2 la
bergére, qui montre bien que ia Haute Administration administrante n’arrive
pas toujours a formuler dauires solutions que celles de la recentralisation de
pratiques gestionnaires ayant été auparavant volontairement décentralisées.
Sur ce dossier, les syndicats de police se sont monirés relativement génés
aux entournures... Certes, {ls ant su prendre leurs distances avec les brebis
galeuses épinglées, mais ils éprouvent beaucoup plus de ma) & en ébruiter les
modalités. Partagés entre la solidariié due aux collégues et a dénonciation
des grossiers abus dont certains d’entre eux se rendent coupables, ils pré-
ferent demander a leurs SGAP qu’une doctrine d’action musclée et partout
identique soit menée par voie de... circulaires, sous ta houlette des préfers? |

SOUS-SECTION 3
Des circulaires et des notes sur la liberté
d’expression et le devoir de réserve

Le 27 juin 2011, le directeur général de la police nationale {DGPN), Frédéric
Péchenard adresse une circulaire {(écrite par le service contenticux de
ta DLPAJ) a toutes les directions de [a police au sujet des liens entre
enquéte administrative et procédure disciplinaire, dans le but de rappeler
les régles différenciant les deux procédures par rapport au respect des
droits et des garanties des agents visés par des sanctions disciplinaires et/
ou pénales®. Apparemment, la confusion était depuis longtemps de mise
sur les deux volets sans que jamais personne n’ait trouvé a y redire. Cette
circulaire, suivant de prés une péripétie du « dossier Pichon®s », reconnait

24. Vair le plaldayer syndical de la CGT-Pelice, gt n'y voit aucune centradiction (communication personnelle, 19 mars
2014,

25. Note PN/CAB/® |1-004619-D, 27 Juin 2011,

26, Il'y a tout lieu de penser que cette circulaire a €1é une anticipation directe de la condamnation de I'Etar par le wibunal
administratif de Melun {Ordl., 8 dléc, 201 1) pour avoir procédé au 30 mai 2008 & une réirogradation disciplinaire déguisée
lrs d'une mutadion du requérant. En effer, la juridiction administrative du premier degeé avait considéné = quune mugation
daffice peur légalement éure prononcée en raison des dissensions existant entre un agent e son chef de service ou entre
un agent et ses collegues et ne pas constituer, en conséguence, ure sanction disciplinaire : quiil ressort 1ouelois des piéces
du dossier et des écritures méres de 'Administration que la décislon litigieuse fde déplacer Pichon] a principalement ér&
diciée, si ce n'est exclusivernent, A la demande du supérieur higrarchique de M. Pichon, se plaignant de fa participation de
ce dernler & I'tlaboration d'une éude sociologique intinilée “La sécurité publique A I'épreuve de Ja LOLF ; lexemple de la
DDSP de Seine-etMarne el de la CSP de Coulomimiers - 2006-2007" comportant des critiques, Jugées par Iui excessives,
quant au fonctionnement de la CSP qu'il dirigeait, er constiwant, toujours selon I, an marguiement de M. Pichon 4 son
devoir de réserve et de loyauté . que dans ses conditions, la mesure litigleuse ne saurait e regardée comme ayani éé
prise dans Je seul ttérét du service | que, prise sur une procadure irréguliere, celle décislon, constittive d’uns sanction
disciplinaire deguiséa, est entachée d'ilégdalite ; qu'il sukk de |3 que M. Pichon est fondg, pour e motf. & en dermander
Fannulation». La « note de service « du 30 mai 2008 de ruation de Pichon fut annulée et Pl condamné 2 uj verser
tne amende de | 500 € au tire de l'article L. 761-1 du Code de justice administrative,
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qu'au cours d'une enquéte administrative visant 4 engager une procédure
disciplinaire a I'encontre d'un agent auteur d'une faute quelcongue, aucune
disposition ni aucun principe général de droit ne s'impose jusqu'alors. Elle
admet qu’ll s'agit d'une phase exploratoire préalaide a I'engagement éven-
tuel de poursuites, sans nécessité de respecter de quelconques principes
guant aux droits de la défense. Par exemple, elle estime que des lettres
de mise en garde ou d’observations n’étant pas des sanctions, celles-ci ne
sauralent figurer au dossier individuel de l'agent, quand blen méme les
autorités hiérarchigues internes pourralent toyjours se réserver le droit de
prendre des mesures dépourvues de caractére disciplinaire pour répondre
& des situations exceptlonnelles comme une mutation d’office au nom de
Iintérét du service, Cette circulaire explique donc, de maniéere trés sibylline,
qu'ad cas ol naitrait un contentieux administratif, une telle mesure ne
devrait toutefois pas entrainer de modification substantielle des conditions
d’'exercice de l'agent altérant sa situation personnelle et professionnelle.

Le 22 octobre 2012%, le nouveau DGPN, dans le droit fil de la proposition
n® 13 du rapport Guyomar sur ia protection fonctionnelle des policiers et gen-
darmes®®, insiste sur la nécessité de mettre en place une véritable phase
d’instruction disciplinaire (« qui nécessiterait une loi», précise la clrculaire) ;
il décide surtout de se montrer plus précis sur les modalités de I'auditien
administrative préalable qui, dissoci¢ée de la mise en ceuvre de la procé-
dure disciplinaire siricto sensu, demanderait a é&tre mieux encadrée, bien
qu aucun formalisme particulier n’y oblige. Car, ajoute la circulaire en cette
occasion, «'intéressé est amené a rendre compte de son action ou des
raisons qui 'ont empéchée. Il peut également étre conduit 3 relater des
faits qui ont pu entrainer sa présentation devant une autorité judiciaire »,
Or, c'est exactement ce qui s'est produit dans le « dossier Pichon® », I
faudrait donc pouvoir, dés ce stade, a I'avenir, signifier au fonctionnaire de
police san droit a bénéficier d'une assistance du conseil de son choix, sans
prise en charge par I'Administration. 1a circulaire recotmmande enfin que
le fonctionnalre épinglé soit informeé de I'issue de I'enquéte administrative
et de ses conclusions.

Dans la foulée, le méme jour®, le DGPN rappelle aux directeurs centraux
leur devoir de respecter le principe de la séparation fonctionnelle dans le
traltement des faits générant l'ouverture d’une enquéte judiciaire paralté-
lement & I'enquéte administrative. Deux nouveaux principes se dégagent
ainsi de cette circulaire @ 1% le fonctionnaire de I'IGPN ou de I'inspection
générale des services (IGS) ayant participé & I'enquéte pénale mettant en

27. Note PRICABMI® 2012-6371-D, 22 oct. 2012, Séparation des enquétes administratives et judiciaires, non publiée
au BoMr.

28. M. Guyornar, Mission indépendante de réflexion sur la protection fonctionnette des policiers et gendarmes, op. cit.
29, Pr. Ocqueteau et P. Pichon, « Secret professionnel et devoir de réserve dans la pelice. Le pouvoir disciplinaire
face aux lanceurs d'alerts », Archives depolifique criminelle, n® 33, 2011, 9. 113-132.

30, Nowe PN/CABIn® 2012-6367-D, 22 oct. 2012, Assistance et infarmation de 'agent dans le cadre de l'enquéte
administrative, non publiée aw BOML
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cause un agent ne peut diligenter I'enquéte administrative pour les mémes
faits générateurs ; 29 a linverse, celui qui a conduit enquéte administra-
tive ne peut pas procéder aux actes judiciaires de I'enguéte relevant des
meémes faits générateurs. Le 2 novembre suivant, c’est au tour dy DCSP
d'adresser une nofe de service a tous les DDSP qui synthétise ainsi les
deux circulaires™ : ils doivent respecter le principe de séparation fonction-
nelle lors de faits généranc & la fois une enquéte judiciaire et une enquéte
administrative ; permetire 4 I'agent la libre assistance de la personne de
son choix, pour peu qu'elle n'ait pas de lien hiérarchique avec l'autorité
diligentant I'enquéte administrative (par exemple, un représentant syn-
dical qui ne peut appartenir au setvice dont 'autorité en guestion serait
responsable) ; enfin, ils doivent lul signifier son droit a &tre tenu informé
des conclusions a l'issue de I'enquéte.

L'hypothése la plus plausible est que les rebondissements juridiques de
cette « affaire » particuliére (et de quelques autres du méme acabit®) ont
constitue un sismographe ultrasensible aux péripéties de Paffaire, sous
le contrdle d'une presse aux aguels d’un dossier aux relents politisés, La
Haute Administration s’est trouvée obligée d’enregistrer pas a pas, bien
quavec d'extrémes réticences, les « progrés» d'une liberté d'un agent
arrachée au poids de coutumes enracinées, Cette hypothése nous a &ré
amplement confirmée par des hiérarchies admettant devoir désormais,
a cause de cette circulaire, se confronter a de nouvelles contestations
internes, compliguant d’autant leurs taches et leur autorité. Quoi guil en
soit, la DLPA], juge et partie dans ce dossier et dans quelques autres, a
paru faire diversion dans ses propres commentaires de Jjurisprudence sur
la «liberté d'expression du fonctionnaire » 4 la lumiére de faits of1 son réle
n'a pas e€té des plus progressistes™.

Les circulaires mal connues et toujours opposables aux citoyens essayant
de faire valoir leurs droits contre les exces de [a puissance publique, de
faire respecter des libertés par rapport aux hiérarchies centrales des agents
de I'Etat qui préferent de loin eépingler les mangquements a leurs devoirs,
sont de plus en plus régulierement scrutées par les tribunaux adminis-
tratifs. Le combat des « dominés » ciblés constitue a ce sujet un enjeu de
lutte du pot de terre contre le pot de fer, mais le combat des « lanceurs
d’alerte » au sein des administtations n’est pas vain ; il ne Fait d’ailleurs que

31. NdS DGPR-DCSPISDRHI/DEEM, 2 nov. 2012, Précanisations du rapport de M. Guyomar refatif au renforcement
de la protection fonctionnelie des policiers et des gendarmes au cours d'une enquéte administrative (en réf, aux
dewx circulaires, 22 per. 20123, non publiée au BOM!.

32. B amplement confinmée par de nombreux cadres de fa palice nationale du corps des comimissaires acquis &
la «cause Pichon s, cer agent ayant éé blanchi au pénal par un jugement du 22 octobre 2013 da la 17¢ chambre
correctionnelle du TGl de Faris.

33. DLPA], « Le fonctionnaire et la liberié d’expression : plusiaurs exemples de limltattons liées au devoir de réserve ou
de newralités », La lettre o infos furidiques, aout 2013. Ex la riposte Incisive du syndical SUD Intérieur sur la prétence
impardalite: de sa fonction de conseil : « Exemples derrance et de fourvoiements adsministracis © la DLPA] el son
interprétation trés perfactible des libertés publigues » thip:Hsudinterieur friwp-contentiuploads/201 3/09/R % 3 EA%ponse-
% C3 B AD-la-Fiche-DILEAJibere % C3 % A9-dexpression-seplembre013, paf.
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commencer*, Le monopole d'interprétation des circulaires et de normes
déontologiques par les directions juridiques centrales reste une grammaire
politique fortement biaisée, car elles sont objectivement juges st parties
dans les conflits les opposant aux agents subalternes. Elles s’adaptent,
contraintes, a celles et ceux qui résistent a leurs incohérences, et a l'usage
souvent dévoyé qu'elles font des normes, des coutumes et des habitudes
en les masquant par une juridicité relevant plus souvent de {'argument
d'autorité que d'autre chose. C’est une facilité largement confortée par
le silence de Uautorité judiciaire qui n'entend qu’avec une extréme réti-
cence mettre le nez dans la chasse gardée du fonctionnement des polices
administratives et d’un «disciplinaire policier » par définition arbitraire.
Les préceptes des autorités administratives indépendantes, tels ceux de
la CNIL, sont balayés d'un revers de manche, Les normes européennes
d'équlté el de proportionnalité tardent 4 s'imposer dans le champ de la
securité intérieure frangaise™ car la jurisprudence de la Cour européenne
des drolts de ['homme, beaucoup plus protecirice des libertés fondamen-
tates des fonctionnaires, ne parvient pas encore & étre intériorisée par les
nations de I'Union les plus impériales®,

En somme, I'Etat « protecteur » de ses policiers contre les agressions d’une
sociéte civile turbulente, et 'Etat « pére Fouettard» a I'encontre de ses
enfants égarés qui demandent des comptes & ses propres incohérences,
s’en remettent concrétement & une Haute Administration politisée. De
fait, trés insutarisée, celle-ci tient en quelque sorte ces deux Etats, outre
quelle dicte sa conduite a 'autorité judiciaire interne et demande aux
cours internatlonales de s’y montrer encore moins intrusives. On ne le
sent jamais mieux qu'a la lecture attentive de la prose des juristes de la
Direction des libertés et des affaires juridiques du ministére de I'Intérieur,
ol I'on tombe souvent sur ce type d’envolées : « Si 'habit d'Etat ne doit pas
étrangler a parole, if doit & tout le moins la canaliser afin de rappeler a ces
fonctionnaires dépositaires de I'autorité publique guils doivent respecter
leur obligation de loyalisme envers 'Etat®. » Un argument d’autorité qui
a au moins le merite de la clarté et de n'obliger personne & de longues
considérations déconstructivistes.

34. |.-Ph. Foegle et 5, Slama, « Refus de transmission d'un QPC sur la protection des fonctionnaires lanceurs d’alerte »,
Rev. DA, mars 2014 (er ligne : hitps:frevdhrevues.org/628) : W. Bourdon, Peflt manvel de désobéissance eitoyenne.
J-C. Laces, Paris, 2014

35. On voit par exemple comment les recommandations de la CNIL au sujei de la bonne gestion apurée des fichiers
de police administrative ne parviennent pas a enrayer 1a tendance qui les fait resier une arme policiére d'anticipation
el de normalisation des comportements, arme basée sur la suspicion a prigri des citoyens. Er a fortiorl, de... touie
eentative pour mettre en ceuvie un droit fondamendat essentdel : le « drolt & I'oubli», qui & toujours ¢é considéré
comme la plus grande des absurdiiés pour toute police digne de ce nom.

36. La sécurité intérieure européenne restant largement, de son cdré, un véritable « inverlébré juridique » (P. Bertheler,
«La sécurité intérleure ewropéenne est-efie un invertébré juridique ? . in P. Mbongo et X. Latour (ss. la dlr.), Sécurits,
libertds, tegistique. Autonr i Code de la séourité Intériewre, op. cit., p. 37-52).

37. Les haurs fonctionnaires |uristes de I'Erat frangais n'ont apparemment pas encore mesuré ni tiré toutes les
conséquences de l'avancée de la jurisprudence de la CEDH, Gufa o/ Moldavie, 12 Févr. 2008.

38. DLPAJ, « Le foncionnaire et la libarté d'expression : plusieurs exemples de limitations lides au devoir de réserve
ou de neutralité », La lettre d'infos jurldigues, juill.-aokt 2013
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