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INTRODUCTION GENERALE

“"ou “" “" o

« “Combinaison”, “concours”, “concurrence”, “superposition”, le flottement du
vocabulaire en la matiére trahit une incertitude sur la fagon dont les polices, les actes
de police ou encore les compétences de police s’agencent les uns ou les unes avec les
autres »1. Comme a pu le préciser Etienne Picard, la notion de concours de police fait
partie de ces objets d’étude difficiles a appréhender?. Cette difficulté tient a la
polysémie des termes utilisés dans notre sujet. La police est ainsi un mot tout a la fois
vague et peu aisé a précisément expliquer en raison des différents sens qui peuvent lui
étre attribués et de ses diverses définitions®. Le terme de « police », s’il est assurément
connu de tous, peut pourtant revétir diverses significations - parfois méme
contradictoires. Ce constat s’aggrave d’ailleurs lorsqu’il est question - comme c’est le
cas dans la présente étude -, des nuances sémantiques du sujet qui nous intéresse ;
ainsi convient-il d’expliquer et de justifier les motifs de notre travail. Cette étude a, en
premier lieu, été dictée par une attirance certaine, et en phase avec I'actualité, pour les
questions touchant a la police et, plus largement, a la sécurité publique. Le choix
d’aborder « les concours de police(s) » peut sembler peu novateur, tant ces themes sont
connus du juriste - et particuliérement du publiciste. Si les concours de police(s) font,
en effet, partie intégrante du droit administratif4, il n’en demeure pas moins qu’il s’agit
d'une question traitée exclusivement sous l’angle fonctionnel et laissant souvent
apparaitre a tort une certaine continuité de la matiére - qui fait pourtant I'objet

d’importantes évolutions.

1B, PICARD, La notion de police administrative, LGDJ, coll. « Bibliotheque de droit public », 1984, t. 2, p.
685.

2 E. PICARD, ibid.

3 V., notamment : J. PERRINJACQUET, De la responsabilité des communes en matiére de police, These,
Université de Bordeaux, 1905, p. 9.

4 Par ex. J. WALINE, Droit administratif, Dalloz, Coll. Précis, 23¢me. éd., 2010, p. 342 ; S. VELLEY, Droit
administratif, Vuibert, 9eme éd., 2012, p. 144 et s. ; D. TRUCHET, Droit administratif, coll. « Thémis », PUF,
5e éd., 2013, p. 314 et s.
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En raison de la grande complexité du sujet, il nous faut organiser les propos
introductifs de maniere cohérente, afin d’étre le plus clair et le plus exhaustif possible.
Ainsi, et de maniere classique, nous commencerons par aborder la définition du sujet
(Section 1), avant de souligner l'intérét du sujet (Section 2). Nous terminerons en

présentant la problématique, ainsi que le plan retenu (Section 3).

SECTION 1. LA DEFINITION DU SUJET

Notre sujet présente deux termes polysémiques, qu’il convient de définir. L’étude
des « concours de police(s) » s’avere donc plus ardue qu’il n'y parait et ce, notamment,
en raison des différentes significations que peuvent recouvrir les vocables du sujet.
De ce fait, nous nous attacherons a définir la police (§1), avant de nous intéresser aux

concours (§2).

§I. LA POLICE

Le premier mot a définir est celui de « police ». Si ce terme semble clairement
compris du grand public, il reste néanmoins plus difficile a expliquer dans son
acception juridique. Bien que n’étant pas, a proprement parler, un juriste, Condorcet
déclarait : « Le mot de police est un de ces mots vagues qu’on s’accoutume a prononcer

sans y attacher de sens déterminé »°.

Dans un souci de rationalité, nous commencerons par évoquer la police comme

fonction (A), avant d’étudier, de maniére succincte, la police comme institution (B).

5M. J. A. N. DE CARITAT M. de CONDORCET, Essai sur la constitution et les fonctions des Assemblées
provinciales (1788), dans « (Euvres », 12 vol., éd. Arago, 1847-1849, réimpr. Frommann Stuttgart, 1968,
VIIIL, p. 512.
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A)La police comme fonction

La police peut étre entendue de deux manieres. Elle peut étre envisagée dans son
sens institutionnel®, ou dans son sens fonctionnel. Dans cette derniére situation, il est
nécessaire de préciser ce qui doit étre entendu comme police en tant que fonction (1),
avant d’évoquer les distinctions pouvant exister au sein de la police dans son acception

fonctionnelle (2).

1. La notion

La « police » est I'une de ces notions pouvant étre qualifiée d’objet juridique
difficilement identifiable. Cette complexité tient au fait « que le mot, contrairement a
la plupart des termes juridiques, se rencontre aussi dans la langue des historiens, des
moralistes et aussi de 'homme de la rue. [...] Chez les juristes, le mot est encore plus
vague, quoique inscrit dans des limites plus techniques »’. Certains auteurs vont
méme plus loin et précisent que « la police représente incontestablement une certaine
anomalie du point de vue de la rationalité juridique »8. Sans faire preuve d'un tel
radicalisme, nous allons montrer qu’il s’agit plutéot d’une notion juridiquement
hybride et complexe, mais également primordiale dans toute société moderne. Si le
droit envisage essentiellement la police dans son acception fonctionnelle, une bréve
étude historique est nécessaire afin de comprendre la signification juridique moderne

de ce terme.

Sans verser dans l'analyse linguistique et littéraire, précisons néanmoins
qu’ « étymologiquement, le terme « police » vient du latin politia, lui-méme issu du
grec politeia, qui désignait 'administration de la Cité (polis). A l'origine donc, la
« police » désigne tres généralement I’action de gouverner ; cette notion de police « au

sens large » va perdurer quasiment jusqu’a la fin de 1I’Ancien Régime, avant de se

¢ Nous préfererons le terme institutionnel au terme organique souvent utilisé par la doctrine. V. par ex.
J. PETIT, « La police administrative », in P. GONOD, F. MELLERAY et Ph. YOLKA (dir.), Traité de droit
administratif, Dalloz, 2011, t. 2, p. 6.

7 E. PICARD, thése préc., t. 1, p. 16.

8 P. NAPOLLI, Naissance de la police moderne. Pouvoirs, normes, société. La Découverte, 2003, p. 9.
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spécialiser progressivement pour atteindre sa signification moderne, et de se voir

adjoindre les qualificatifs les plus variés, notamment celui d’“administrative” »°.

La police revét ainsi une signification évolutive qui, durant I’Ancien régime,
devient extrémement large. La police prérévolutionnaire « ne constitue nullement un
élément de la fonction administrative, d’abord parce qu’elle recouvre la fonction
étatique dans sa globalité, ensuite et surtout parce que I’Ancien Régime n’est pas
parvenu a concevoir l’administration comme une activité publique spécifique,
distincte, en particulier, de la justice »1. Il faut attendre la réunification du Royaume
pour que le pouvoir central puisse pleinement faire usage des pouvoirs de police. C’est
dans des ordonnances royales du XVe¢s. que I’on voit apparaitre véritablement, et pour
la premiere fois, la notion de police. Celle-ci pose alors des régles dans divers domaines
de la vie en société. L’édit de mars 166711, créant le Lieutenant général de police, donne
ainsi naissance a la police moderne, ce qui se traduit par une volonté du pouvoir royal
de controler une prérogative jusqu’alors presque exclusivement exercée au niveau
local. La période prérévolutionnaire est également marquée par une catégorisation de
la police qui est, en effet, classée en fonction des domaines dans lesquels elle intervient.
Le plus célebre catalogue des différents champs d’intervention de la police est le Traité

de police'?> de Nicolas Delamare.

Ainsi, c’est « a partir de la Révolution que la notion de police acquiert sa forme
moderne, et que la police administrative s’en détache sous le double effet de la
séparation des pouvoirs et de la séparation des autorités »13. Le décret du 14 décembre
178914 vient confirmer et préciser les pouvoirs de police dont disposent les communes.
On peut, de ce fait, parler d'une véritable consécration de la police municipale - et ce

malgré la volonté centralisatrice de la royauté. L’article 50 de ce décret est d’ailleurs

9 Ch.-E. MINET, Droit de la police administrative, Vuibert, 2007, p. 6.

10]. PETIT, « La police administrative », in P. GONOD, F. MELLERAY et Ph. YOLKA (dir.), Traité de
droit administratif, op. cit, p. 6.

11 Edit royal du 15 mars 1667 portant création de la charge de lieutenant de police de la ville de Paris.
12 N. DELAMARE, Traité de la police, oui I'on trouvera l'histoire de son établissement, les fonctions et les
prérogatives de ses magistrats, toutes les loix et tous les réglements qui la concernent, Paris, Michel Brunet,
1719-1738, 4 vol.

13 Ch.-E. MINET, op. cit., p. 12.

14 Décret du 14 décembre 1789 relatif a la constitution des municipalités. V., notamment : E. LAURENT
et ]. MAVIDAL, dir., Archives Parlementaires de 1787 a 1860 - Premiere série (1787-1799), Tome X - Du 12
novembre au 24 décembre 1789, Paris, Librairie Administrative P. Dupont, 1878, pp. 564-567.
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révélateur de 1'évolution de la conception de police apres la Révolution. Celui-ci
indique : «le soin de faire jouir les habitants des avantages d'une bonne police,
notamment de la propreté, de la salubrité, de la streté dans les rues et édifices

publics ».

On voit ainsi que la police n'est plus envisagée dans un sens négatif, et
strictement répressif, mais acquiert, au contraire, une signification nettement plus
positive. La police est désormais considérée comme un moyen de protéger les libertés
fondamentales fraichement acquises des citoyens. A ce titre, 'on peut dire que « c’est
[...] & cette époque que la police administrative est mise en rapport avec ce qui
constitue a la fois son objet et sa limite : les libertés des individus consacrées par la
Déclaration des droits de 'homme et du citoyen du 26 aotit 1789 »15. Cette précision
nous amene a indiquer que c’est également apres la Révolution - et la séparation des
pouvoirs préalablement évoquée - que la notion de police va se scinder en deux parties

: police administrative et police judiciaire’®.

Malgré les tentatives de certains auteurs, dont Nicolas Delamarre, pour faire
évoluer les choses, ce n'est qu’a la fin du XVIII¢ siecle que la notion de police est
circonscrite, d'un point de vue juridique, & « une action précise et subsidiaire de I'Etat
libéral »17. Des la fin de 1’Ancien régime, le terme « police désigne [...] 'ordre, le
réeglement établi dans un Etat, une ville, pour ce qui regarde la stireté et la commodité
des habitants »18. C’est donc la Révolution qui marque "apparition de la conception

contemporaine de la notion de police.

De fagon générale, la police peut recouvrir, dans son acception contemporaine,

deux significations distinctes et complémentaires, qu’il nous faut désormais envisager.

La police peut ainsi, en premier lieu, désigner une «organisation politique et
administrative »!° dans une société ou un Etat. Plus précisément, une « organisation

rationnelle de l'ordre public dans un groupe social, donnant souvent lieu a une

15 Ch.-E. MINET, op. cit., p. 13.

16 Cette distinction sera étudiée plus bas, dans I'introduction.

177.-J. GLEIZAL, J. GATTI-DOMENACH et Cl. JOURNES, La police. Le cas des démocraties occidentales,
PUEF., Coll. « Thémis Droit public », 1993, p. 18.

18 A. REY, (dir)., Dictionnaire historique de la langue frangaise, Le Robert, 2011, p. 1695.

19 P. IMBS, (dir)., Trésor de la langue frangaise Dictionnaire de la langue du XIX¢ et du XX siecle (1789-1960),
CNRS, 1977, T. 5, p. 703.
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réglementation »%0. Cette conception fonctionnelle de la police ne constitue cependant
pas sa seule définition. En effet, la police peut également étre entendue dans son sens
organique et ainsi désigner les forces ou services de police matérialisés par la présence
d’agents sur le terrain. Une telle interprétation de la notion de police est évidemment

la plus familiere pour la majorité des citoyens?!.

Cette derniére précision linguistique relative a la conception fonctionnelle vient
structurer I’ensemble de notre sujet, dans la mesure ou les deux significations seront
envisagées successivement. En effet, la police sera a la fois appréhendée dans ses
acceptions d’une part matérielle, et d’autre part fonctionnelle. Cette approche -
nouvelle - constitue d’ailleurs 'un des intéréts de notre travail et permet de méler et

confronter des études souvent réalisées de manieére isolée et indépendante.

La notion de police en tant que fonction ayant été envisagée, il nous faut a présent
consacrer nos prochains développements aux différentes distinctions pouvant exister

en matiére de police au sens fonctionnel.

2. Les distinctions

Lorsque 1’on considére la notion de police dans son acception fonctionnelle, 'on
A Z N . . . 2 4 4
peut étre confronté a deux types de distinctions présentant 'une et I'autre des
spécificités et des conséquences juridiques qu’il nous est impossible d’occulter. Il est
ainsi nécessaire de s’'intéresser a la différence entre police administrative et police
judiciaire (a), avant d’évoquer la distinction entre police administrative générale et

police administrative spéciale et ses conséquences (b).
a) La distinction entre police administrative et police
judiciaire

Il convient, d’ores et déja, de définir chacun des termes (1°), avant d’étudier les

différences existant entre ces deux notions (2°).

20 P. IMBS, op. cit., p. 704.
21V, parex: E. PICARD, « Police », in. D. ALLAND et S. RIALS, dir., Dictionnaire de la culture juridique,
PUF, coll. « Quadrige », 2010, p. 1163.
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1°) La définition de la police administrative et de la police

judiciaire
La police administrative peut étre définie, de maniere générale, comme une
« activité spécifique de prescription, consistant a réglementer des activités privées en
vue du maintien de I'ordre public, pouvant donner lieu a des actions matérielles »?2.
Cette définition, quoique succincte, recouvre les différents aspects de la police que
nous aborderons ultérieurement dans notre étude. En raison de son minimalisme, elle

peut et doit étre étayée avec les interprétations proposées par d’autres auteurs.

Selon les Professeurs Jean Rivero et Jean Waline, la police administrative
recouvrirait « I’ensemble des interventions de I’administration qui tendent a imposer
a la libre action des particuliers la discipline exigée par la vie en société »?3. Cette
définition nous semble trop vague pour rendre compte de la signification de cette
notion - qui présente des spécificités sur lesquelles il est nécessaire, voire

indispensable, d’insister.

Le Professeur Jacques Petit définit, quant a lui, la police administrative comme :
« tout encadrement administratif des activités sociales justifié par un impératif
d’intérét général qui autorise une limitation des droits et libertés afin d’en garantir

I'exercice »24.

Sans prétendre proposer une nouvelle définition de la police administrative, il
nous parait néanmoins intéressant de relever les éléments essentiels qui la composent.
Selon les définitions déja produites, la police administrative ne doit pas étre
appréhendée au sens organique du terme. En effet, elle désigne une activité ayant un
but plus spécifique et dépassant largement la seule satisfaction de l'intérét général®.
Pour ce faire, la police administrative doit agir de maniére préventive et peut ainsi étre

amenée a imposer des limites a la libre action des particuliers. Dans le cadre de leurs

2 A. VAN LANG, G. GONDOUIN, V. INSERGUET-BRISSET, Dictionnaire de droit administratif, Sirey, 6
éd., 2011, p. 315.

2 J. RIVERO et J. WALINE, Droit administratif, Dalloz, coll. « Précis », 2014, n°® 344, p. 357.

24 J. PETIT, « La police administrative », in P. GONOD, F. MELLERAY et Ph. YOLKA, dir., Traité de droit
administratif, op. cit, p. 10.

%5 [Vintérét général constitue pourtant 1'objectif premier de ’administration -, a savoir la préservation
de l'ordre public - notion sur laquelle nous reviendrons ultérieurement et qui n’est autre qu'une
composante de l'intérét général. Sur la notion d’intérét général, voir, par exemple : D. TRUCHET, « La
notion d’intérét général : le point de vue d'un professeur de droit », LEGICOM, 2017/1, n° 58, p. 5.
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fonctions, les autorités chargées de mettre en ceuvre la police administrative disposent
donc de divers moyens, parmi lesquels I'édiction de reégles juridiques contraignantes

et la mise en ceuvre d’opérations matérielles d’exécution de celles-ci.

De facon générale, la doctrine définit la police administrative en opérant une
comparaison avec la police judiciaire?¢. Cette distinction essentielle - en matiére
administrative et surtout pénale - et, a priori, simple n’empéche pas l'apparition,
depuis quelques années, de situations conflictuelles entre police administrative et
police judiciaire. Il peut, en effet, y avoir concurrence entre ces deux polices. Le
concours entre polices administrative et judiciaire ne présentant pas, selon nous, un
intérét essentiel pour notre objet d’étude est volontairement évoqué dans
I'introduction et sera, afin d’en contenir la longueur, exclu du corps de notre travail.
Le principal argument pour justifier cette exclusion tient au domaine dans lequel
s'intégre la question. En effet, traiter d"une telle problématique surchargerait notre
analyse qui repose, rappelons-le, sur une approche exclusivement publiciste - et non

pas de droit pénal.

Aborder ce point, sans pour autant le survoler, nécessite que nous traitions tout
d’abord des criteres de la distinction, pour ensuite considérer les conséquences de la

distinction entre police administrative et police judiciaire.

2°) Les distinctions entre police administrative et police judiciaire

Il existe différents criteres permettant de distinguer la police administrative de la
police judiciaire. Ainsi convient-il de nous intéresser a ces différents criteres (a.), avant

d’évoquer leurs conséquences (b.)
a. Les criteres de la distinction entre police

administrative et police judiciaire et ses conséquences

Envisager - méme brievement - le concours entre polices administrative et

judiciaire, implique de s’intéresser, en premier lieu, aux critéres distinguant ces deux

26V, par ex: ]. MOREAU, « Police administrative et police judiciaire : recherche d'un critéere de
distinction », AJDA, 1963, p. 68.
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notions. Il y a plus d’un demi-siecle, le Conseil d’Etat et le Tribunal des conflits ont
opté pour un critére finaliste (i). Toujours et encore d’actualité, ce critere a, pour autant,

connu un certain nombre d’actualisations (ii).

i) L’utilisation du critere finaliste

« La doctrine classique opposait, [...], le caractéere préventif des actes de police
administrative a la nature répressive des décisions ou opérations de police
judiciaire »%’. Cela signifie donc que, pour faciliter la distinction entre ces deux formes
de police, la doctrine employait un critere théoriquement simple a utiliser. Ainsi, la
police judiciaire interviendrait au moment de la répression, tandis que la police
administrative serait préalablement sollicitée, dans un but préventif, afin d’éviter la
commission d’une infraction. Ce critere finaliste ressort de deux décisions
concordantes du Conseil d’Etat?8 et du Tribunal des conflits?, rendues a quelques
jours d’intervalle. Selon cette jurisprudence uniforme, il s’agit d’utiliser un critere
finaliste « tiré du but de la décision ou de I'opération a qualifier : I'opération de police
sera de nature judicaire lorsqu’elle est motivée par la répression d’une infraction
pénale déterminée »%. Le choix de ce critéere a été influencé par le commissaire du
gouvernement de I'époque - Jean Delvolvé - qui souhaitait le voir placé au rang de
critere exclusif. Il justifie son choix en montrant que lorsque des agents de police
judiciaire peuvent étre chargés de missions de police administrative, le critere
organique ne peut s’appliquer. Pour défendre son point de vue, et aprés avoir constaté
I'inefficacité du critére organique, le Commissaire du gouvernement d’alors précisait
que : « le seul critérium satisfaisant peut étre tiré de 1'objet de leur enquéte. [...] Tant
que l'agent exerce une mission de controle ou de surveillance générale, tant que son
enquéte n’est pas orientée sur une infraction correctionnelle ou criminelle précise, il

est dans I'exercice de la police administrative ».

27 ]. MOREAU, « Police et séparation des autorités administratives et judiciaires », in Ch. VAUTROT-
SCHWARZ, dir., La police administrative, PUF, coll. « Thémis », 2014, p. 25.

28 CE Sect., 11 mai 1951, Consorts Baud, S. 1952.3.13, concl. Delvolvé, note Drago.

2 TC, 7 juin 1951, Dame Noualek, Rec. p. 636, concl. Delvolvé ; S. 1952.3.13, note Drago.

30 Ch.-E. MINET, op. cit., p. 71-72.
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D’un point de vue purement théorique, ce critere, ainsi défini, semble pleinement
satisfaisant. Cependant, en pratique, il peut arriver qu'une opération de police évolue
et conduise les polices administrative et judiciaire a se chevaucher au cours d’'une

A o e . ) .
méme opération. Cette difficulté nécessite donc de s’interroger sur la nature évolutive

de l'activité.

Ainsi, dans la pratique, convient-il d’opérer une analyse - parfois malaisée - de
I'intention de I'agent, qui ne maitrise pas toujours bien la distinction entre les deux
activités de police. C'est la raison pour laquelle certains militent en faveur de
I'utilisation de systemes vidéos directement implantés sur les uniformes des agents,
afin de pouvoir distinguer, a posteriori, a quel type de situation ils étaient confrontés
au moment de l'intervention. Le fait que des opérations de police de différentes
natures puissent s’entreméler dans certaines hypothéses, n’est pas sans poser des

problemes réels et concrets - tel que nous le verrons ultérieurement.

Ainsi, méme si le critére finaliste précédemment évoqué est encore d’actualité, il

n’est pas exempt de critiques.

ii) Les limites de la distinction

prévention/répression

Il est classiquement coutume de présenter la police administrative comme un
outil essentiellement préventif, tandis que son homologue judiciaire serait
exclusivement répressif. « Cependant, I'objet exclusivement préventif de la police
administrative parait devoir étre remis en question »31. Ainsi, ce critére de distinction
est-il rapidement apparu comme imparfait. Selon le Professeur Jacques Moreau, le
caractere préventif de la police administrative ne posait aucune difficulté avant que la
police administrative ne se transforme et que la notion d’ordre public ne s’élargisse.
« Au milieu du XXe siécle c’était déja une approximation : la police municipale ne
permet pas seulement au maire de prévenir les troubles menacant le bon ordre dans

sa commune, il doit aussi « réprimer les atteintes a la tranquillité publique » et faire

31 J. MOREAU, « Police administrative et police judiciaire. Recherche d"un critére de distinction », AJDA
1963, p. 73.
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cesser tous ces périls »32. Le maire, autorité de police administrative générale sur le
territoire communal, n’est donc pas uniquement chargé d’appliquer la police

administrative. Sa mission en matiere de sécurité est bien plus vaste3.

La police administrative peut également étre sollicitée, dans I'urgence, afin de
faire cesser un péril - grave ou imminent. Ainsi, le trouble peut-il étre déja survenu
lorsque la regle de police administrative trouve a s’appliquer et celle-ci permettra de
mettre un terme au désordre. Prenons pour exemple le risque de trouble a l'ordre
public - sous quelque que forme que ce soit - provoqué par la projection d’un film ou
par la tenue d’un spectacle qui pourront ainsi étre interdits par 1'autorité de police
locale, dans le ressort territorial ot elle est compétente. Cette hypothese classique - et
longtemps considérée comme un pur cas d’école - sera étudiée plus en détails en

raison de sa récente actualité.

Ce critere finaliste a essuyé un certain nombre de critiques des les années 1960.
Citons, en guise d’illustration, le Professeur Jean Rivero, pour qui: «il ne faut pas
entendre dans un sens trop strict les deux idées de prévention et de répression; la
police judiciaire n’a pas une mission directement répressive [...]. Quant a la police
administrative, son action se poursuit apres que se sont manifestés les désordres
qu’elle entend prévenir, pour rétablir I'ordre »34. Malgré son imperfection, ce critere
continue a étre appliqué, tant par les juridictions administratives que judiciaires. C’est
ainsi que, dans une optique d’efficacité accrue, quelques précisions lui ont été

apportées.

S'il est vrai que, dans la majorité des hypotheses, la police administrative est de
nature préventive, il n'en demeure pas moins que, dans certains cas, elle peut se
révéler répressive. «[...] Une action de police peut, tout en ayant une coloration
répressive, ne pas avoir pour objet de préparer la répression pénale d'une infraction
déterminée ; par exemple lorsque les forces de police s’emploient a disperser une

manifestation, elles accomplissent toujours une mission de police administrative. Il en

32]. MOREAU, « Police et séparation des autorités administratives et judiciaires », op. cit., p. 25-26.

3 Cette ambiguité est entretenue et renforcée par les prérogatives - certes de pure forme mais
néanmoins encore en vigueur - d’officier de police judiciaire attribuées au maire.

34 J. RIVERO, Précis de droit administratif, Dalloz, 1960, p. 392.
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sera ainsi chaque fois que leur action, bien que non dénuée de toute intention
répressive, vise simplement a rétablir un ordre public qui a été troublé, sans pour
autant rechercher les coupables pour les punir »%. Ce caractere possiblement répressif
de la police administrative figure d’ailleurs explicitement dans le CGCT - qui

mentionne clairement le terme « réprimer » dans son article L. 2212-2.

Les polices spéciales, que nous étudierons plus bas, peuvent parfois prévoir un
caractére répressif alors méme qu’elles sont administratives par nature. Elles
présentent d’ailleurs tres souvent un caractére répressif. A ce titre, «les polices
spéciales sont souvent assorties de sanctions pénales plus séveres que celles qui
peuvent résulter de réglementations de police générale qui ont le caractere de
contravention. Les régimes législatifs de police spéciale prévoient souvent des peines
de nature délictuelle, ainsi que de fortes amendes »3¢. Il n'y a rien de choquant a cela :
il s’agit de I'essence méme des polices spéciales. Elles sont, en effet, prises dans le but
de réglementer certaines activités pouvant avoir des conséquences dommageables

pour la société3’.

Il convient aussi de préciser qu’'inversement, dans certaines situations, la police
judiciaire peut, elle-méme, aller dans le sens de la prévention et non de la répression.
C’est d’ailleurs la le fondement de la loi pénale. L’exposition des sanctions encourues

N

en cas de violation de la loi pénale, doit inciter le citoyen a ne pas commettre

3 Ch.- E. MINET, op. cit., p. 79.

3 P. MBONGQO, dir., Traité de droit de la police et de la sécurité intérieure, Lextenso édition, coll. « LGD] »,
2014, p. 416.

37 Nous pouvons donner quelques exemples de polices administratives spéciales, de nature répressive :
C’est le cas, entre autres, de la police des étrangers qui prévoit la possibilité d’expulser un individu en
situation irréguliere et dont la présence sur le territoire menace 1'ordre public. Cette législation relative
a la présence irréguliere d’étrangers sur le territoire national a longtemps été régie par I'ordonnance du
2 novembre 1945%. Celle-ci fut codifiée en 2005 et, par conséquent, les mesures relatives a I'entrée et au
séjour des étrangers sont désormais insérées dans le Code de I'entrée et du séjour des étrangers et du
droit d'asile. L’autre exemple de police administrative spéciale ayant un caractere répressif est celui de
la fermeture administrative d’établissements. Cette police spéciale est codifiée au titre III du Livre III de
la partie législative du Code de la sécurité intérieure et peut concerner les débits de boisson et
restaurants, les établissements de vente a emporter de boissons alcoolisées ou d’aliments préparés sur
place ou bien encore, les établissements diffusant de la musique. Les motifs permettant la mise en action
de cette police spéciale sont divers et pris en compte par l'article L. 3332-15 du Code de la santé
publique.
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I'infraction3s.

Ainsi, comme nous venons de 1'évoquer, ce critére de distinction - pourtant
encore effectif - est-il loin d’étre parfaitement efficace. Des auteurs ont d’ailleurs tenté
de trouver de nouveaux critéres plus performants ... sans réel résultat. Cependant,
cette distinction classique permet de disposer d’une base encore fortement utilisée -
que ce soit en jurisprudence ou en doctrine. Le Professeur Jacques Moreau® appelait
d’ailleurs, dans une de ses contributions, a 1'utilisation, par les juges, d'une sorte de
critere alternatif servant a trancher les difficultés pour  certaines hypotheses
complexes. Les différents éléments précédemment évoqués nous ameénent, tout

naturellement, a nous intéresser aux conséquences de la distinction entre police

administrative et police judiciaire.

b. Les conséquences de la distinction entre police

administrative et police judiciaire

Il est légitime et méme indispensable de s’interroger sur la pertinence d’'une
clarification de la distinction entre police administrative et police judiciaire. « Derriére
la satisfaction théorique d’une élaboration doctrinale cohérente, se pressent les intéréts
concrets des justiciables »*0. En effet et comme nous le verrons, la principale utilité
d’une telle étude réside dans la compétence de I’autorité judiciaire considérée et donc,

par extension, dans le choix, pour le justiciable, de I’action a intenter.

Sil'on percoit aisément I'intérét de déterminer la nature de I'opération en cours,
il est parfois malaisé d'y parvenir. Il existe, en effet, des cas dans lesquels le critere
finaliste est difficilement applicable, et ce pour une raison simple : en pratique il est
difficile, lors d’'une méme opération de police, de se limiter a un cadre strictement
administratif ou strictement judiciaire. Une mission, administrative au départ, peut

muter et voir ainsi son caractére évoluer d’administratif a judiciaire. On pourrait

38 Ch.- E. MINET, op. cit., p. 80 : «[...] En permettant la répression des infractions pénales, la police
judiciaire contribue également a les prévenir »

3 J. MOREAU, « Police administrative et police judiciaire. Recherche d'un critére de distinction », op.
cit., p. 83.

40 J. MOREAU, « Police administrative et police judiciaire. Recherche d'un critére de distinction », op.
cit.,, p. 69.
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presque oser évoquer une judiciarisation de la police administrative dans certaines
situations pratiques. Cette hypothese est classiquement illustrée par 1’affaire Demoiselle
Motsch#l. A l'issue de cette décision#?, le Conseil d'Etat a estimé que la compétence, en
I'espeéce, revenait au juge judiciaire. En effet, selon le Conseil d’Etat, le franchissement
du barrage étant constitutif d’une infraction, tous les actes des forces de I'ordre
effectués apres cet événement relévent du juge judiciaire - car 'action des policiers

vise a réprimer une infraction.

Si, au cours d'une méme opération, le passage d'une action de police
administrative a une action de police judiciaire ne surprend guere, il nen va pas de
méme pour un changement inverse. La transformation dune mission de police
judiciaire en une mission de police administrative parait, en effet, nettement moins
évidente. Pour illustrer notre propos, nous citerons 1'arrét Consorts Ferran*3 dans lequel
le placement d'un véhicule en fourriere constitue un acte de police judiciaire.
Cependant, les opérations postérieures a ce placement - comme la surveillance du

véhicule - relévent quant a elles de la police administrative.

Dans certaines hypotheses complexes, « le juge des conflits se réfere a la nature
juridique de I’opération qui se trouve “essentiellement” a I'origine du préjudice dont
le requérant demande réparation »#, afin de déterminer l'autorité compétente. La
décision Société Le Profil*>, rendue par le Tribunal des conflits en 1978, en est 'exemple
classique. Dans cette affaire, un employé vient retirer des fonds a la banque pour le
compte de sa société. Alors qu’il est sous escorte policiére, il se fait dérober la somme
retirée. Sa société demande réparation a I'Etat en invoquant un double fondement au
préjudice : la mauvaise organisation du service de sécurité et 'inaction des policiers

pendant le vol. Ces deux motifs relevent a la fois de la police administrative et de la

41TC, 5 décembre 1977, n® 02260, Demoiselle Motsch, Rec. 671 ; AJDA 1978, 444, chron. Dutheillet de
Lamothe et Robineau.

42 Dans cette affaire, un barrage de police est installé dans le but d’opérer des contréles de routine. Celui-
ci a donc un caractere préventif et constitue ainsi une opération de nature administrative. Cependant,
un automobiliste refuse de se soumettre au controle et force le barrage. Un policier engage la poursuite
et ouvre le feu, blessant, au passage, la passagere du véhicule.

43 CE, 18 mai 1981, n° 7502, Consorts Ferran, Rec. p. 148 ; D. 1981, inf. rap. P. 283, obs. Delvolvé ; RDP
1981, p. 1464.

4 Ch. - E. MINET, op. cit., p. 75.

45 TC, 12 juin 1978, n° 02082, Soc. Le Profil, Rec. p. 648, conclusions Morisot ; AJDA 1978 p. 444, chron.
Dutheillet de Lamotte et Robineau.
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police judiciaire. Pour plus de facilité, le Tribunal des conflits attribue le contentieux a
la juridiction administrative, en recherchant*, parmi les causes relevant de la police
administrative et de la police judiciaire, celle qui a « essentiellement » contribué au
dommage. Le Tribunal des conflits est d"ailleurs venu confirmer sa jurisprudence Le

Profil, dans une décision Epoux Girodie c. Agent judiciaire du Trésort’.

Au vu des précédents développements, I'on constate qu’en cas d’incertitudes
résultant de la présence d’actes de police administrative et de police judiciaire au cours
d’une méme opération, le juge doit effectuer un travail d’analyse de la situation afin
de déterminer I'acte ayant « essentiellement » contribué a la réalisation du dommage.
Cependant, il est des cas ou l'autorité judiciaire conserve une compétence exclusive,
ce qui n'est pas sans complexifier - plus encore - la matiere. Il existe, en effet, des
hypotheses ot il n'y a pas lieu d’identifier la cause essentielle du dommage. Pour
certains actes*?, le législateur ou le Tribunal des conflits ont réservé la compétence a

I'autorité judiciaire, évitant ainsi tout conflit.

Apres avoir traité - de maniere certes non-exhaustive - la différence entre police
administrative et police judiciaire, il convient a présent de s’intéresser a la distinction

entre police administrative générale et police administrative spéciale.

b)  Ladistinction entre police administrative générale et police

administrative spéciale

La caractéristique essentielle, et qui, jusqu’alors, n’a été qu’esquissée, réside dans

le fait que la police administrative se subdivise, elle aussi, en deux parties, a savoir la

4 Le Tribunal des conflits estime que: «le préjudice allégué, intervenu au cours d’une opération
tendant a assurer la protection des personnes et des biens, trouve essentiellement son origine dans les
conditions dans lesquelles a été organisée cette mission de protection ; qu'une telle mission releve de la
police administrative »

47 TC, 12 décembre 2005, Epoux Girodie c. Agent judiciaire du Trésor, n° 3494, J[CP A 2006, n°8, act. 154.
48(C’est le cas, par exemple de l'interprétation des actes administratifs réglementaires et individuels a
condition que, comme le prévoit I'article 111-5 du Code pénal : « de cet examen dépend la solution du
proces pénal qui leur est soumis ». Un autre exemple ressort du contentieux des soins psychiatriques
sans consentement prévu a l'article L. 3216-1 du Code de la santé publique. Si le juge administratif est
toujours compétent pour juger de la légalité des arrétés préfectoraux d’hospitalisation d’office, en

revanche, le juge judiciaire est compétent pour la prolongation de I'hospitalisation au-dela d’un certain
délai.
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police administrative générale et les polices administratives spéciales. Il existe une
multitude de criteres permettant de différencier les polices spéciales de la police

administrative générale.

Trop nombreux et de plus imparfaits, ces criteres ne permettent pas d’établir une
régle générale de distinction des différentes polices administratives. Certains auteurs
estiment qu’ « il faut donc se résoudre a constater que la différenciation entre ces deux
types de polices est parfois malaisée »4°. Le constat de la difficulté a établir une
distinction précise entre ces deux notions ayant été établi, il convient de s’interroger
sur la facon d’effectuer la distinction entre police administrative générale et police
administrative spéciale. Une partie de la doctrine a tenté de définir clairement ces deux
notions et, pour Michel Leroy, les polices administratives spéciales « sont basées sur
un texte législatif particulier et elles n’ont pour objet qu'un compartiment de 1'ordre
public, qu'une activité déterminée »%. L’auteur se fonde sur la matiere sur laquelle
porte la mesure de police spéciale. En résumant et simplifiant le point de vue de
Michel Leroy, il semble que, pour lui, la spécificité de la police administrative spéciale
réside dans le fait qu’elle s’intéresse a une activité bien particuliére. En effet, en matiere
de police spéciale, une loi vient prévoir une réglementation spécifique pour une
activité donnée. Ainsi, selon I’auteur, chaque police spéciale est prise par le 1égislateur
dans le but de protéger une des composantes classiques de 1’ordre public. C’est donc
le lien étroit entre police administrative spéciale et ordre public qui ressort de cette
interprétation de Michel Leroy, lien qui se voit renforcé - mais également, parfois,
dépassé - par la spécialisation accrue des polices spéciales. Nous sommes quelque peu
mitigés quant a cette interprétation qui n’est, a notre connaissance, pas totalement
exacte. En effet, et a titre d’exemple, il est possible de citer des polices spéciales®? dont
la caractéristique n’est pas la protection de 1'ordre public. Les polices spéciales sont
donc plus larges que leur homologue général et visent des objectifs bien plus étendus

que la simple préservation de 1'ordre public®2.

49 J. MOREAU, Polices administratives, |.-Cl. adm., fasc. 200, n°® 141 et 150.

5 M. LEROY, Le concours des polices générales et des polices spéciales, These Lille, 1938, p. 11.

51 C'est le cas notamment, et pour n’en citer que deux, de la police de la chasse et de la police de la péche
dont les objectifs sont de préserver le gibier et la faune aquatique.

52 Ces interactions nous ameneront néanmoins nécessairement a consacrer un développement sur la
notion - évolutive - d’ordre public en droit administratif francais.
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Le Doyen Vedel confirme et étaye la distinction établie par M. Leroy, en
déclarant: «nous appellerons polices administratives spéciales celles qui se
différencient de la police administrative générale, soit par leurs régimes particuliers,
soit parce qu’elles permettent d’intervenir dans des matieres autres que la stireté, la
tranquillité et la salubrité »53. Nous partageons la définition du Doyen Vedel qui
montre, comme nous l’avons évoqué plus haut, qu'une des caractéristiques des polices

spéciales consiste a pouvoir protéger un ordre différent de I’ordre public traditionnel.

Selon nous, le fondement de la distinction entre police générale et polices
spéciales réside dans la nécessité d'un texte spécifique venant créer la police
administrative spéciale. Outre les conditions d’élaboration du texte, c’est également le
régime juridique applicable qui vient servir d’indice. En effet, les mesures de polices
spéciales dérogent au régime de droit commun applicable a la police administrative
générale. La mesure de police spéciale a, en effet, la possibilité de prévoir des
procédures plus rapides et moins contraignantes qu’en matiére de police générale. De
plus, l'autorité détentrice de ce pouvoir spécial peut étre une autorité distincte des
autorités classiques de police générale. La mesure de police administrative spéciale
constitue donc une mesure de police dérogatoire, créée de maniere particuliere par le
législateur dans le but de prévenir des troubles spécifiques - ne se limitant pas a la
simple protection de I’ordre public - dans un domaine particulier et permettant a une
autorité de police spécialement définie d’intervenir rapidement et le plus efficacement

possible.

La définition des polices spéciales ayant été précisée, il est maintenant intéressant
de s’interroger brievement sur leur apparition dans le paysage juridique frangais.
Comme nous le précise Gilbert Gaillard : « Pas plus que sous 1"’ Ancien régime la police
spéciale n’existe au XIXe siecle en tant que notion doctrinale distincte de celle de police
générale, puisque cette démarcation ne fut opérée par les auteurs qu’a partir des
années 1900. Pourtant, il est indiscutable que la différenciation était déja faite par le
législateur d’alors »%4. Les polices spéciales sont donc anciennes et marquées par une

croissance exponentielle, calquée sur la hausse d’activité du Parlement. Pour le

5 G. VEDEL, Droit administratif, PUF, 6e. éd., 1976, p. 784.
5¢ G. GAILLARD, Les polices spéciales en droit administratif, These, Université de Grenoble 2, 1977, p. 23.
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professeur Etienne Picard « I'histoire des polices administratives spéciales est ainsi le
fruit et le reflet de I'histoire d"une société »%. Doit-on en déduire que I'histoire des
polices spéciales en France suit, et suivra encore, une sorte de ligne directrice calquée
sur le passé? Nous aurons l'occasion d’étudier certaines polices spéciales, sans
pouvoir cependant prétendre a I’exhaustivité en raison, tel que I'indique le Professeur
Etienne Picard5, de leur caractére innombrable et qui intégrerait « plus de cent
cinquante entités spécifiques »%” selon Marie-France Delhoste. Comme nous le verrons
dans notre étude, cette explosion du nombre de polices spéciales concerne des
domaines d’intervention toujours plus divers et variés, ce qui nous conduira a nous
interroger sur les facons d’articuler au mieux ces différentes regles juridiques, afin

d’éviter toute situation conflictuelle.

Le développement de la société®® a conduit a la création de polices spéciales
répondant a un impératif économique : « Les polices spéciales ne servent plus a des
aménagements partiels, mais a des transformations profondes du libéralisme. [...]
Elles visent, d"une part, a maintenir relativement stable le niveau de vie des citoyens
et, d’autre part, a défendre le cadre de la vie quotidienne contre les excés de la société
industrielle »*. Le domaine environnemental constitue 1'une des nouvelles matiéres
fortement et étroitement régies par les polices spéciales® . « Longtemps restées
discretes, les polices de I'environnement sont aujourd’hui au cceur de I’actualité »°1.

L’on peut ainsi se demander si ces polices spéciales ne seront pas amenées a croitre

55 B. PICARD, La notion de police administrative, op. cit., t. 1, p. 16.

56 E. PICARD, « Police », in D. ALLAND et S. RIALS, dir., Dictionnaire de la culture juridigue, PUF, 2010,
p- 1167. L’auteur poursuit : « Les polices spéciales apparaissent finalement extrémement diverses et fort
nombreuses » (p. 1168).

57 M.- F. DELHOSTE, op. cit., p. 19.

5% La modernisation de la société a également entrainé une plus grande technicité des différents
domaines susceptibles d’entrer dans le champ de I’ordre public. Il en a ainsi résulté la nécessité de créer
des polices spéciales répondant a ces nouveaux particularismes.

% G. GAILLARD, op. cit., p. 52.

0 On peut citer notamment, la police de la nature et de I'’eau ou bien encore, la police des installations
classées pour la protection de I’environnement - ICPE - industrielles et agricoles. V. par ex. Evaluation
de la police de I'environnement, Rapport interministériel CGEDD n° 008923-01, IS] n° 38/14, IGA, 2015, p.
16 ets.

61 O. RENAUDIE, « Les polices de 'environnement » in M. Conan et B. Thomas-Tual, dir., Annuaire 2016
du droit de la sécurité et de la défense, Mare et Martin, 2016, p. 41-52.
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considérablement dans le futur, tant 'environnement et sa préservation constituent un

enjeu et un outil politiques®? d’importance et d’actualité.

Comme nous avons pu le préciser, il existe une distinction ancienne et de plus en
plus marquée entre polices administratives générale et spéciales. Outre cette
distinction, ce sont les rapports existant entre ces différentes regles de police

administrative qu’il sera intéressant d’aborder dans le corps de notre étude.

La police n"ayant, a ce stade, été étudiée qu’en tant que matiere, il est nécessaire

de I'aborder également sous sa forme institutionnelle.

B) La police comme institution

«La police », dans son acception institutionnelle, est relativement aisée a
appréhender puisqu’elle correspond a sa signification commune. Il s’agit, en effet,
d’une institution dont I'action est matérialisée, sur le terrain, par des hommes et des
femmes - facilement reconnaissables - veillant a la bonne application du droit dans
différents domaines pour lesquels ils sont compétents - et que les citoyens ont
I'habitude de cotoyer au quotidien, dans leur environnement, qu’il soit urbain ou
rural. Il existe, en France, un modele institutionnel de police particulier en raison de sa
pluralité. Bien qu’elles occupent désormais une place importante dans le paysage
sécuritaire, les forces privées de sécurité sont exclues de notre étude car elles ne
sauraient étre considérées comme faisant partie de ’appareil policier frangais®®. Nous
préférons ainsi concentrer notre travail sur la dualité classique entre les forces

nationales de police (1) et les forces municipales de police (2).

62V, notamment : X. PRETOT et C. ZACHARIE, La police administrative, LGD], coll. « Systemes », p. 50 :
« Le recours a la police spéciale s’inscrit des lors, [...], dans le cadre d’ensemble d"une politique publique
dont elle constitue 'un des vecteurs ».

63V., sur cette question : F. OCQUETEAU, Les défis de la sécurité privée, L'Harmattan, coll. « Logiques
Sociales », 2000 ; C. AUBERTIN, X. LATOUR, dir., Quels moyens pour la sécurité privée, Mare et Martin,
2018. Elles ne font pas partie de l'institution policiére - étatique ou locale.
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1. Les forces nationales de police

Le modele policier frangais réside sur un particularisme selon lequel il existe une
pluralité des instituions policiéres. En effet, le terme police désigne « un ensemble de
personnels chargés, [...] du maintien de 1'ordre public [sur la voie publique] : la
“police”, ce sont les policiers et les gendarmes »%. Si cette définition est claire, elle n’en
demeure pas moins incomplete. Nous aurons, en effet, 'opportunité d’étudier, dans
le cadre de notre travail, les polices municipales - et leurs rapports avec les forces de
polices nationales. II s’agit la d’une des caractéristiques du modele policier a la
francaise. Ce dernier se compose d'une multitude d’institutions qui détiennent tres
souvent des compétences communes, ce qui parfois entraine des problémes pratiques.
Rappelons qu’en France, différentes institutions peuvent répondre a I'appellation de «
forces de police nationales », avec des spécificités et une organisation bien particuliéres

et propres a chacune d’elles.

« Le sens du mot [police] n'a cessé de se restreindre pour désigner, dans la langue
ordinaire, soit I'idée de commandement ou de discipline, soit les forces de police »%.
Nous avons pour ambition de montrer que, malgré les tentatives de définitions, la
notion de « police » nen demeure pas moins la source d’importantes incertitudes
juridiques. En effet, quelles sont les autorités que 1'on peut considérer comme relevant
de la définition donnée ci-dessus ? Les forces de police nationales, telles que nous les
entendons, regroupent deux institutions: la police nationale et la gendarmerie
nationale. Alors qu’elles participent I'une et I'autre a la mise en ceuvre des politiques
. ’ . ’ . . . A . z VA
publiques de sécurité, ces deux institutions sont extrémement différentes, tant d’un
point de vue organisationnel que statutaire. D’autres institutions nationales
participent également a la sécurité publique mais elles intéressent moins notre sujet et
seront ainsi exclues de notre étude. C'est, par exemple, le cas de la douane®®. Bien que
notre travail porte sur les forces nationales de police, il ne sera pas ici question
d’évoquer les rapports que ces entités entretiennent entre elles. Nous avons choisi de

plutot nous concentrer sur leurs relations avec les forces municipales de police.

64 Ch.-E. MINET, op. cit., p. 6.
65 E. PICARD, La notion de police administrative, op. cit., t. 1, p. 17.
6 V., sur cette question : J.-L. ALBERT, Douarne et droit douanier, PUF, coll. « Questions judiciaires », 2013.
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2. Les forces municipales de police

Il existe, a cOté des forces nationales de police, des forces de police dites
municipales. Celles-ci peuvent, aujourd’hui, étre considérée comme des autorités de
police a part entiere au sens institutionnel du terme. La police municipale, en tant
qu’institution, regroupe des agents communaux agissant sous 1'autorité directe du
maire et chargés de la bonne application des arrétés municipaux sur le territoire de la
commune. Les définitions doctrinales de la police municipale au sens organique sont
assez rares?’. Il est cependant possible de citer celle de Gildas Roussel, pour qui : « cette
expression désigne [...] le service composé de fonctionnaires municipaux investis de
pouvoirs de police administrative et judiciaire auxquels le maire confie des missions
en lien avec ses pouvoirs de police municipale. Dans le cadre de sa compétence en
matiere de police, le maire peut en effet proposer a son conseil municipal la création
d'une police municipale composée de fonctionnaires spécialement recrutés a cet
effet »%8. On peut ainsi relever de cette définition la faculté offerte aux communes de
créer ou non une police municipale. Cela donne ainsi la possibilité aux communes qui
ne souhaitent pas - ou qui ne peuvent financierement - se doter d’agents dédiés a
'application des mesures de police municipale de s’en passer. De maniére générale,
les polices municipales ont connu, depuis les années 2000, une importante évolution
de leurs prérogatives et de leur role. Outre 1'augmentation réguliere du nombre
d’agents et de leur champ de compétences, les forces de police locales se
sont progressivement professionnalisées. A coté de leur role de gardien de la bonne
application des mesures de police administrative municipales, les policiers
municipaux se sont également vu octroyer des prérogatives judiciaires, leur conférant
progressivement un pouvoir de constatation d'infraction dans des pans assez larges
du domaine contraventionnel - en particulier pour ce qui concerne le Code de la route.
Cette transformation conduit les agents a revendiquer le statut de « troisiéme force de

sécurité intérieure »%. Toutefois, dans la pratique, ces mémes acteurs de la sécurité

67 Pour une étude classique de la police municipale en tant que fonction, voir notamment: P.-H.
TEITGEN, La Police municipale : étude de I'interprétation jurisprudentielle des articles 91,94 et 97 de la loi du 5
avril 1884, Theése, Paris, 1934.

68 G. ROUSSEL, « Police judiciaire - Organisation de la police judiciaire », Rép. pén, 2019.

0 Sénat, Commission d’enquéte relative a I’état des forces de sécurité intérieure, Rapport n°® 612 : Projet
de loi relatif a 'immigration, a l'intégration et a la nationalité, présenté par Francois GROSDIDIER, 27
juin 2018, p. 102.
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locale regrettent un manque de coordination et de complémentarité avec les forces de
I'Etat. De plus, le développement de I'intercommunalité a conduit les pouvoirs publics
a offrir des possibilités de créer des forces de polices pluri-communales. Il existe ainsi
différentes forces de polices locales dont les relations, entre elles ou avec les forces

nationales de police, doivent faire I’objet d’explications.

Le terme de police ayant été abordé, il nous faut désormais consacrer une partie
de nos développements introductifs a 1'autre notion clé de notre sujet: celle des

concours.

§II. LES CONCOURS

Il est ainsi nécessaire - apres avoir envisagé la notion de police dans ses
différentes acceptions -, de donner le sens et la portée du terme de concours. Ce
vocable, a I'instar de celui de police, peut, en effet, préter a confusion, en raison de ses

différentes significations.

Le concours peut tout d’abord désigner la «lutte dans laquelle plusieurs
concurrents se disputent des prix, des primes, des chaires »70. Classiquement, le
concours s’entend comme 1" « épreuve dans laquelle plusieurs candidats entrent en
compétition pour un nombre limité de places, de récompenses, obtenues par les mieux
notés »”1. Cette définition doit étre exclue de notre champ d’étude, d’autant qu’elle
pourrait aisément fourvoyer le lecteur et 'amener a associer « concours de police » et
étude des différentes épreuves donnant acces aux diverses fonctions policiéres - tels
que les concours de gardien de la paix, de lieutenant de police ou encore, de
commissaire de police. C'est d’ailleurs immanquablement dans ce sens que le non-

juriste pourrait assimiler notre sujet.

70 P.-E. LITTRE, Dictionnaire de la langue frangaise, Encyclopaedia Britannica France, t.1, 2007, p. 1234.
71 A. REY, dir., Dictionnaire culturel en langue frangaise, Le Robert, 2005, t.3, p. 1753 et s.
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Le juriste, quant a lui, risque également d’étre induit en erreur, et penser étre
confronté a un « terme de jurisprudence [qui] se dit lorsque plusieurs prétendent droit

a un méme objet. Concours de créanciers »”? par exemple.

Le dictionnaire historique de la langue francaise, par les définitions qu’il propose,

. 7 2 oy 2 2 . N .
met parfaitement en exergue I'absolue nécessité de déterminer le sens a attribuer au
terme « concours ». Cet ouvrage nous indique, en effet, que le « concours » peut tout
autant désigner I’ « action de coopérer » ou I’ « action d’entrer en compétition ». En
d’autres termes, il est parfaitement possible d’entendre le concours comme une
coopération, ou, dans son acception totalement opposée, comme une situation de

concurrence.

Si plusieurs définitions sont recevables dans la langue francaise, il serait
légitime d'imaginer, a priori, que la doctrine juridique ait réussi a surmonter cette
difficulté. Malheureusement, il semble qu’a ce jour aucun auteur ne se soit risqué a
trancher clairement : « “Combinaisons”, “concours”, “concurrence”, “superposition”,
le flottement du vocabulaire en la matiére trahit une incertitude fondamentale de la
doctrine sur la facon dont les polices, les actes de police ou encore les compétences de
police s’agencent les uns ou les unes avec les autres »”3. Le Professeur Etienne Picard
montre ainsi que ce probléme de signification n’a pas été résolu par les auteurs. Pour
sa part, le Professeur Jacques Moreau, emploie indifféremment les termes de
« concours », « concurrence » ou « superposition »”4. Alors qu’on aurait pu s’attendre
a ce qu’il tente de prendre position, il préfere ne pas choisir et ainsi envisager le terme
dans ses différentes acceptions en précisant : « quant a nous, nous prendrons le terme
de “combinaison” en son sens le plus général, afin qu'il puisse englober toutes les
formes de rapports entre les actes de police ou les polices »7. Il semble qu’envisager le
terme « concours » dans ses multiples sens permettrait de tendre vers I'exhaustivité.
C’est d’ailleurs cette position que choisit également d’adopter Marie-France Delhoste

dans sa these Les polices administratives spéciales et le principe d’indépendance des

72 P.-E. LITTRE, op. cit., p. 1233.

73 B. PICARD, La notion de police administrative, op. cit., p. 685.

74]. MOREAU, « Polices administratives », |. — CL. adm., fasc. 200, n° 126.
75 E. PICARD, Ibid.
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législations”6. L’auteur parle de « rencontre ». Elle tente de définir le terme en nous
précisant qu’il s’agit de «la mise en présence d’entités distinctes »”7. Fidele a la
démarche adoptée par les différents auteurs s’étant risqués a évoquer le sujet, elle reste

la plus vague possible et ne cherche pas a cloisonner son étude de maniere stricte.

Ainsi, le choix de ne pas préciser la notion de concurrence - et d’utiliser
indifféremment les termes de concours, combinaison, ... - semble-t-il parfaitement
logique et découler d"une volonté de ne pas restreindre 1'étude. Cependant, si cette
facon de faire est parfaitement admissible, elle requiert néanmoins un travail
préparatoire de justification qui n’est malheureusement jamais réalisé. Il nous
appartiendra ainsi d’opter clairement pour une signification a donner au terme de
concours et, donc, de tenter de nous démarquer des différentes études qui se sont

intéressées a ces notions.

Précisons également que trois hypotheses de concours sont classiquement
étudiées par la doctrine’. Nous reprendrons cette étude classique dans le corps des

développements.

Il convient d’ajouter qu'un autre terme ressort de la doctrine publiciste pour
qualifier ces hypothéses de concours policiers. Il est en effet possible de rencontrer,
dans certaines publications, le mot « conflit »”°, mettant ainsi en évidence I'extréme
difficulté qui peut naitre lorsque différentes polices administratives se
« rencontrent »%. Il faut, a ce titre, souligner I'intérét que présente 'utilisation du terme
« conflit » par Vincent Tchen qui, par ce biais, souligne la nécessité de résoudre un
probleme dans l’articulation de regles juridiques. Assurément, la question du
« concours de police » mérite d’étre étudiée dans la mesure ot elle pose des difficultés
d’application concrétes. Le terme de «concours » doit donc étre entendu comme

l'intervention simultanée, dans un méme domaine, de différentes autorités de police,

76 M.-F. DELHOSTE, Les polices administratives spéciales et le principe d'indépendance des législations, LGD],
2001, pp. 19-24.

77 M.-F. DELHOSTE, op. cit, p. 19.

78 11 peut s’agir, tout d’abord, d'une situation de concurrence entre deux polices générales. Il peut
également y avoir concours entre une police générale et une police spéciale. Il peut, enfin, exister un
conflit entre deux polices spéciales - mais, comme nous le verrons, I'hypothese de ce cas de figure est
extrémement rare.

79 V. TCHEN, « Police administrative », J.-Cl. adm., fasc. 200, 2013, p. 63 et s.

80 M. F. DELHOSTE, Les polices administratives spéciales et le principe d'indépendance des législations, op. cit.,
p- 19.
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toutes compétentes. Ainsi, si plusieurs entités peuvent légalement intervenir ou
A C - , .

prendre des mesures sur un méme sujet, il est évident qu'en cas de divergences

d’opinions, des problemes peuvent se poser. Quelle est alors la regle a respecter ? Une

autorité peut-elle se voir attribuer une compétence supérieure a une autre en matiere

de police administrative ? Comment les acteurs de la police administrative peuvent-

ils tenter d’anticiper les difficultés émanant d’un conflit de normes et, partant, éviter

une procédure contentieuse ainsi qu'une dégradation du maintien de 1'ordre public ?

Pour résumer, il faut, selon nous, entendre le terme de concours comme
synonyme de conflit. Pour qu'une situation de conflit se présente, il est nécessaire que
plusieurs conditions soient réunies. Il faut, tout d’abord, étre en présence de plusieurs
autorités de police - qu’elles soient générales ou spéciales. Ces autorités doivent, de
plus, étre compétentes dans des domaines similaires. Enfin, ces dernieres doivent
prendre des mesures différentes concernant une question touchant a l'un des
domaines dans lequel elles sont toutes compétentes. Rappelons également que des
situations conflictuelles peuvent aussi apparaitre en présence d’une seule autorité de
police qui se trouverait compétente a la fois au regard de la police administrative
générale et de la police spéciale. De plus, il ne faut pas omettre la dimension
partenariale de I'expression concours. Ainsi, comme l'indiquent Xavier Prétot et
Clémence Zacharie, « mieux vaut parler de “combinaison des polices”. La formule
parait incontestablement plus juste, les rapports entre les polices de méme que les
rapports entre les autorités qui en ont la charge, ne relevant pas obligatoirement, [...]

du conflit, mais d'un aménagement parfois subtil, des compétences »8I.

Les difficultés liées a la signification des différentes notions intervenant dans
notre sujet ayant été traitées, il convient a présent de considérer l'importance et

I'originalité d'une telle étude, et par 1a méme, justifier le choix de notre sujet.

81 X. PRETOT et C. ZACHARIE, La police administrative, op. cit., p. 58.

37



SECTION 2. L'INTERET DU SUJET

L’intérét de notre sujet est double. Tout d’abord, précisons qu’il s’agit d'un sujet
ancien dont nous allons tenter de renouveler 1'étude (§1). Par ailleurs, il s’agit d"un

sujet dont I’actualité présente deux subdivisions majeures (§2).

§I. UN SUJET RENOUVELE

Le théme des concours de police(s) est abondamment traité : tous les manuels de
droit administratif®? - ainsi que la quasi-totalité des travaux de recherche relatifs a la
police administrative 83 - contiennent des développements liés a cette question.
Cependant, méme s’ils sont trés fréquemment évoqués, ces concours ne sont jamais

abordés de maniére exhaustive.

Combiner l'approche fonctionnelle et l'approche organique nous semble
intéressant pour plusieurs raisons. Tout d’abord, parce que la dimension organique
est trop souvent un angle mort de la recherche en droit administratif. Ce constat résulte
notamment de l'extréme difficulté a appréhender la matiere: « Tout juriste qui
entreprend de se pencher sur la question généralement dite des concours de
police mesure assez vite la justesse de I’affirmation souvent citée de Maurice Hauriou,
selon laquelle cette matiére est “extrémement délicate” »#. Il s’agit, en effet, d'un
« domaine dans lequel les problemes sont difficiles non seulement a résoudre mais
méme a poser »%. De plus, I'étude de I'organisation policiére est, en général, plutot
réservée a d’autres matieres telles que la sociologie ou l'histoire et rares sont les
travaux juridiques qui s’y intéressent. Ensuite, parce qu'un tel sujet permet

d’envisager la problématique des concours de police a travers un prisme plus large et

82 V. notamment : R. CHAPUS, Droit administratif général, Montchrestien, 15¢ éd., 2001, t. 1, n°® 925 et 926,
p- 721 a 723 ; G. LEBRETON, Droit administratif général, Dalloz, Coll. « Cours », 8¢ éd., 2015, n® 199 a 203,
p- 209 a 212 ; J. WALINE, Droit administratif, Dalloz, coll. « Précis », 25¢ éd., 2014, n°® 351, p. 368.

8 V. notamment : S. DELIANCOURT, « Concours de polices : l'identification des compétences et
moyens des autorités locales », JCP. A, n°15,2012, p. 2114 ; J. PETIT, « Les aspects nouveaux du concours
entre polices générales et polices spéciales », RFDA 2013, p. 1187 ; D. TRUCHET, « Les concours de
police », in Ch. VAUTROT-SCHWARZ, dir., La police administrative, PUF, coll. Thémis, 2014, p. 139 et s ;
84 Note sous CE 18 avril 1902, Commune de Néris-les-Bains, n° 04749, Rec. p. 275 ; GAJA 19e. éd., 2013,
n°9;S.1902, 3, 81, note M. Hauriou, cité par J. PETIT, « Les aspects nouveaux du concours entre polices
générales et polices spéciales », RFDA 2013, p. 1187.

85 J. PETIT, « Les aspects nouveaux du concours entre polices générales et polices spéciales », RFDA
2013, p. 1187.
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ainsi d’appréhender 1’architecture des forces de police sous I'angle du droit. Enfin,
parce que cela donne la possibilité de comparer et de déterminer si les solutions de
I'organique correspondent a celles du fonctionnel. En d’autres termes, il s’agit
d’analyser comment les décisions prises par les autorités de police sont mises en
pratique et déclinées sur le terrain par les forces de I'ordre. C’est précisément en cela
que notre travail se veut innovant. Il a pour but, en effet, d’étudier les concours de
police sous deux angles distincts qui ne sont jamais examinés ensemble, dans une seule
et méme étude, alors que ces deux formes de concours sont en fréquente interaction.
Nous avons pour objectif d’étudier les concours fonctionnels de police avant de nous
intéresser aux concours institutionnels et ainsi proposer au lecteur une approche

différente - car plus globale - de la matiére.

L’intérét de notre sujet repose donc sur la double approche des concours que
nous avons adoptée : une approche matérielle associée a une approche fonctionnelle.
Jamais une telle démarche n’avait été retenue. Or, celle-ci présente plusieurs attraits,
dont celui de confronter les différentes articulations de compétences existant en
matiere policiére et qui concernent tout particulierement la société actuelle. L’ambition
de notre travail réside donc dans la maniere nouvelle et originale que nous adopterons
pour traiter ce sujet. La prise en compte conjointe de cette dimension fonctionnelle et
matérielle constitue une réelle nouveauté, dans la mesure out ces questions sont
traditionnellement traitées séparément. Notre approche, en s’intéressant aux autorités
de police dans leur globalité et a leurs compétences de police administrative, permet

I’obtention d’une vision d’ensemble de la question.

Au-dela de cet intérét d’ordre intellectuel, notre sujet présente également un

intérét indéniable de par son actualité tant jurisprudentielle que législative.

§II. UN SUJET D’ACTUALITE

Par sa prise en compte de I'évolution jurisprudentielle (A) mais aussi législative

(B), notre sujet est au centre de I’actualité juridique, politique et sociétale.
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A)L’actualité jurisprudentielle

L'un des atouts de notre sujet réside dans sa forte actualité jurisprudentiellese.
Comme a pu le souligner, il y a quelques années, le Professeur Didier Truchet : « [la
combinaison de police] dans les manuels donne le sentiment d’une matiére immuable
alors qu’elle a profondément évolué »8”. Ce constat est encore plus vrai a 'heure
actuelle. En effet, les maires, en tant qu'autorité de police administrative locale de droit
commun sont de plus en plus confrontés a des demandes  de leurs administrés
quant a de nombreux probléemes sociétaux rencontrés - tels que risques sanitaires,
questions environnementales besoin d’une sécurité accrue, ... - et face auxquels ils
sont parfois - pour ne pas dire souvent - hésitants, voire ignorants, quant aux solutions

a mettre en ceuvre.

Le juge administratif est intervenu, par touches successives, sur des
problématiques intéressant certaines polices administratives spéciales. C’est, par
exemple, le cas en matiere de police de 'environnement ou de la santé publique. A ce
titre, il conviendra de mentionner les arréts Commune de Valence$® et Commune de Saint-
Denis®, puis de s’intéresser a la tres médiatique affaire Dieudonné et a son lien avec
notre sujet. Le Conseil d'Etat, par ces deux arréts de 2011 et 2012, a montré qu’il se
détachait de l'application de l'ancienne jurisprudence Lutetia % . Ainsi, cette

jurisprudence emblématique de 1959 a longtemps été considérée comme le principe

86 V., pour des exemples récents : CAA Paris, 30 juillet 2019, n® 17PA23182 ; CE, 11 juillet 2019, Commune
de Bovel, n° 426060 selon lequel les maires ne peuvent pas s’opposer aux compteurs Linky en invoquant
un possible risque des ondes émises par lesdits compteurs pour la population ; CE, 5 juin 2019, SCI La
Pommardiere de Paris, n° 417305 relatif aux pouvoirs de police du maire concernant les édifices menacant
ruine ; CAA Marseille, 8 mars 2019, n° 19MAQ00538. Par ailleurs, un maire ayant interdit 1'utilisation de
pesticides a vu I'application de son arrété annulée par le juge administratif - sur saisine du préfet - : TA
Rennes, 27 aotit 2019, n°® 1904033. V., également sur cette question : S. STOLL, « Pesticides : le maire de
Langouét engage un bras de fer avec I'Etat », LGDC [En ligne], 22 aott 2019.

87 D. TRUCHET, « Les concours de police », in Ch. VAUTROT-SCWARZ, dir., La police administrative,
PUF, coll. Thémis, 2014, p. 139.

88 CE, 24 septembre 2012, Commune de Valence, n°® 342990, AJDA 2012, p. 2122, note Untermaier ; JCP A
2013, p. 2006, note Billet.

89 CE, Ass., 26 octobre 2011, Commune de Saint-Denis, n° 326492. Précisons que deux autres arréts furent
rendus le méme jour: CE, Ass., 26 octobre 2011, Commune de Pennes-Mirabeau et SFR, n° 329904 et
341767, AJCT 2012, p. 37, obs. Moliner-Dubost ; AJDA 2011, p. 2219, chron. Stahl et Domino ; Dr. adm.
2012, 8, note Melleray ; JCP A 2012, 2004, note Charmeil et 2005, note Billet ; JCP G 2012, 60, note Del
Prete et Borel ; RD imm. 2012, p. 153, obs. Van Lang.

9 CE, Sect., 18 dec. 1959, Société « Les films Lutetia » et syndicat frangais des producteurs et exportateurs de
films, n°® 36385, Rec. p. 693, AJDA 1960.1.21, chr. Combarnous et Galabert, D. 1960. 171, note Weil, JCP
1961. 1I. 1898, note Mimin ; Rev. adm. 1960, 31, note Juret ; S. 1960. 94, concl. Mayras ; GAJA 75, GD, p.
331.
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régissant la matiere. Le Professeur Jacques Petit’! a dégagé trois positions distinctes
des auteurs quant a la lecture de cette jurisprudence administrative. Rappelons, avant
toute autre chose, que, selon cette jurisprudence Lutetia, la solution applicable a
I'hypothése du concours entre polices générale et spéciale est la méme que celle
régissant le concours entre deux polices générales : la mesure de police générale peut
donc s’appliquer méme s’il existe une police spéciale. Le Conseil d’Etat précise ainsi :
« [...] un maire, responsable du maintien de l'ordre dans sa commune, peut donc
interdire sur le territoire de celle-ci la représentation d'un film auquel le visa
ministériel d'exploitation a été accordé mais dont la projection est susceptible
d'entrainer des troubles sérieux ou d'étre, en raison du caractére immoral dudit film et
de circonstances locales, préjudiciable a l'ordre public ». En résumé, selon la
jurisprudence Lutetia, lorsque 1’on est en présence de deux polices, générale et spéciale,
la premiére ne pourra s’appliquer qu’en cas de nécessité absolue et a condition que la
mesure qu’elle prévoit soit plus restrictive que celle de la police spéciale. Cette lecture
de la jurisprudence du Conseil d’Etat de 1959 est la thése de certains publicistes?? qui
acceptent toutefois quelques dérogations a ce principe - des polices spéciales
pourraient exclure totalement l'exercice de la police générale alors que d’autres
pourraient faire s’appliquer la police générale a des conditions tres restrictives.
D’autres auteurs” sont, quant a eux, partisans de la these inverse et estiment que la
jurisprudence Lutetia ne serait qu'une exception au principe d’exclusivité des polices
spéciales. Pour une derniere catégorie d’auteurs, dont le Professeur Pierre Bon, aucun
« principe ne commande la matiére tant les solutions sont variables selon les
dispositions de la loi de police spéciale considérée et I'interprétation qu’en donne le

juge »%4,

Les deux arréts - Commune de Saint-Denis et Commune de Valence - qui nous

intéressent portent sur des polices spéciales spécifiques. Le premier concerne la police

91 ]. PETIT, « Les aspects nouveaux du concours entre polices générales et polices spéciales », RFDA
2013, p. 1187.

92 Dans ce sens, v. notamment, R. CHAPUS, Droit administratif général, Domat-Montchrestien, t. 1, 15¢
éd. 2001, n° 925 ; D. TRUCHET, Droit administratif, PUF, Thémis, 5¢ éd. 2013, p. 315 ; Ch.-E. MINET, Droit
de la police administrative, Vuibert, 2007, p. 121 et s.

% Dans ce sens, v. notamment, Y. GAUDEMET, Traité de droit administratif, LGD], t. 1, 16¢ éd, 2001, n°
1092 ; B. SEILLER, Droit administratif, Flammarion, t. 2, 4¢ éd. 2011, p. 88.

94 P. BON, op. cit., n° 131.
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des antennes relais et le second traite des organismes génétiquement modifiés - OGM.
A travers ces arréts, on percoit la volonté du Conseil d'Etat de faire application du
principe d’exclusivité des polices spéciales. Ce constat ressort, de facon plus nette
encore, des conclusions de Xavier de Lesquen® sur l'arrét de 2011, ainsi que des
chroniques dont a pu faire 1'objet ce méme arrét®. Selon la doctrine organique, la
jurisprudence Lutetia ne serait plus qu'une exception au principe d’exclusivité des
polices spéciales. Si les auteurs ne sont pas tous aussi catégoriques, d’aucuns
s’accordent a constater que la jurisprudence de 1959 a fortement périclité. Nous
partageons cette perception quant au déclin de la jurisprudence Lutetia. Ces arréts font
désormais figure d’arréts de principe dans les matieres les concernant. Il reste
cependant des incertitudes quant aux autres polices spéciales qui n’ont fait 1'objet
d’aucune définition précise par la jurisprudence. Au-dela de ces interrogations
persistantes, 1’on constate que, de plus en plus fréquemment, le juge administratif est
amené a intervenir sur ces questions de concours de police. Extrémement variés, les
domaines concernés touchent a des thématiques qui intéressent tout particuliérement
les administrés. A titre d’exemple, il est possible de citer la police des gens du voyage?’,
la police des immeubles menagant ruine®, la police des installations classées®, la

police des installations d’assainissement non collectifs! ...

95 X. de LESQUEN, conclusions sur CE, Ass., 26 octobre 2011, Commune de Saint-Denis, n°® 326492.

9% Des références ont été données a la page précédente. Voir également 'annexe VI.

97 CAA de Nancy, 13 novembre 2018, n° 17NC02477. Par un arrété du 11 octobre 2017, le préfet de la
Marne, sur demande du président de la communauté d'agglomération de Chalons-en-Champagne, a
mis en demeure des membres de la communauté des gens du voyage occupant sans autorisation un
parking, de quitter les lieux dans un délai de vingt-quatre heures. La CAA de Nancy a confirmé le
jugement du TA de Chélons-en-Champagne du 13 octobre 2017 annulant l'arrété litigieux sur le
fondement que c’était au maire ou au président de I'EPCI de le prendre sur ses pouvoirs de police
administrative spéciale.

98V, par ex : CE, 5juin 2019, n® 417305. Par cet arrét, le Conseil d’Etat précise que le maire peut déroger
au principe d’utilisation prioritaire de ses pouvoirs de police spéciale au profit de ses pouvoirs de police
générale a la condition qu’il existe un risque de « péril imminent » en matiere de logement menacant
ruine. Une telle jurisprudence fait écho a I'effondrement de logements insalubres survenus a Marseille
en novembre 2018. V., par ex: Y. ROUQUET, « Habitat indigne a Marseille : les origines du mal.
Entretien avec Eric Baudet Claudeville, gérant de Territoire et Habitation », AJDI 2019, p. 177.

9V., par ex : CE, 29 septembre 2003, Houilleres du bassin de Lorraine, n°® 18217, AJDA 2003, p. 2164 ; DA,
p. 112

100 Art. L. 2224-8 CGCT, art. L. 1331-1-1 CSP. V. également : CE, 27 juillet 2015, Boey, n° 367484, Rec. p.
285 ; AJDA 2015, p. 2277.
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Les questions relatives aux concours de police tiennent, certes, une place
maitresse en jurisprudence, mais le législateur n’est pas en reste et contribue lui aussi

a l'actualité du sujet.

B) L’actualité législative
L’actualité législative concerne, d"une part, les pouvoirs de police administrative
L , , N .
- notamment spéciale - et, d’autre part, 'organisation des forces de police sur le
territoire, ce qui est venu renforcer les choix que nous avons opérés quant a la structure

de nos développements.

Le législateur intervient de maniére ponctuelle, afin de créer ou de préciser des
polices administratives spéciales, et pour, rappelons-le, prendre en considération un
ordre différent de 1’ordre public traditionnel. Nous aurons 1’occasion de revenir sur ce
point au fil de nos développements. Cette intervention fréquente du législateur
démontre I'importance et 1'utilité de la police administrative dans la mise en ceuvre

des politiques publiques de sécurité.

Il n’est pas question de faire état, dans l'introduction, de I'ensemble des lois
concernant les concours de policel?l. Cependant, il nous faut évoquer les textes les plus

récents et les plus marquants sur cette question.

Il n’existe pas, a proprement parler, de loi venant traiter de maniere exhaustive
de la police administrative. « Réserve faite des prérogatives reconnues aux autorités
locales, le législateur est resté longtemps hostile a un recensement des pouvoirs de
police administrative. En publiant la partie législative du Code de la sécurité
intérieure!®?, [le 1égislateur] a corrigé cette inertie en codifiant a droit constant certains
pouvoirs de police administrative. Entré en vigueur le 1¢r mai 2012, le code reprend les
dispositions relatives a plusieurs polices administratives spéciales et a I'organisation

de la police administrative. [...] »1%. Hormis cette disposition assez générale du CSI,

101 ] est possible de citer, pour exemple, l'art. L. 131-5 CSI relatif aux concours de police entre le préfet
et le maire ou le président du conseil départemental ; 1'art. L. 131-13 CSI relatif aux hypotheses de
concours en matiére d’intercommunalité.

102 Ordonnance n°® 2012-351 du 12 mars 2012 relative a la partie législative du Code de la sécurité
intérieure, JO 13 Mars 2012, p. 4533, texte n° 16.

103 V. TCHEN, J. - Cl. adm., fasc. 200, 2013, p. 6.
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les autres références aux polices spéciales sont dispersées en fonction de la matiere
dans laquelle intervient la police considéréel®*. Rappelons toutefois la publication
récente de la loi ELAN05 qui consacre une large place au logement. A la suite de ce
texte, le Sénat a adopté, le 11 juin 2019, une proposition de loi visant a améliorer la
lutte contre I'habitat insalubre ou dangereux1%, déposée par Bruno Gilles, sénateur
des Bouches-du-Rhone. La mesure principale est 'introduction d'un article consacrant
la création, dans le code de la construction et de 1'habitation, d"une police spéciale du
logement. L’objectif poursuivi est ainsi d'harmoniser et de simplifier la réglementation
actuelle, laquelle « comprend [...] treize polices qui s'appliquent a des situations

différentes et qui font intervenir des autorités et des procédures différentes »197.

En matiere d’organisation des forces de sécurité francaises, il est possible de
mentionner la loi d’orientation et de programmation pour la performance de la
sécurité intérieure - LOPPSI 2108, Celle-ci est venue accentuer le mouvement de
territorialisation de 'action policiere et, de ce fait, réduire le monopole étatique en
matiere de sécurité publique. Plus récemment, la loi du 28 février 2017 relative a la
sécurité intérieure fut également adoptée dans le but de préciser la question de
I'armement des policiers municipaux, mais aussi pour favoriser un développement
des mutualisations entre plusieurs services de police municipale. Précisons également
qu'en matiére organique, une proposition de loi  d’orientation et
de programmation relative a la sécurité intérieure a été déposée le 7 mai 2019 a

I’Assemblée nationale qui l'a toutefois rejetée 9. Une telle démarche participe

104 Citons, pour exemple : les articles L. 511-1 et s. du CCH relatifs a la police spéciale des immeubles
menacant ruine; I'art L. 712-2, 6° relatif de la police spéciale des établissements d’enseignement
supérieurs ; les art. L. 32 et s. CPCE relatifs a la police spéciale des communications électroniques ; les
art. L. 533-3 et s. et R. 533-3 et s. Code de l'environnement relatifs a la police spéciale des OGM ; loi n°
2017-1510 du 30 octobre 2017 renforcant la sécurité intérieure et la lutte contre le terrorisme, JO 0255, 31
octobre 2017, texte n°1.

105 Loi n® 2018-1021 du 23 novembre 2018 portant évolution du logement, de I'aménagement et du
numérique, JO, n°0272 du 24 novembre 2018. V., également: R. NOGUELLOU, «La loi ELAN:
présentation rapide des dispositions sur le logement », RFDA 2019, p. 30.

106V, sur cette question : ].-M. PASTOR, « Le Sénat veut une nouvelle police spéciale en matiere de
logement insalubre », AJDA 2019, p. 1191.

107J.-N. ESCUDIE, « Le Sénat adopte la proposition de loi sur 1'habitat indigne », Banque des territoires
[En ligne], 13 juin 2019.

108 Loi n°® 2011-267 du 14 mars 2011 d'orientation et de programmation pour la performance de la
sécurité intérieure, JORF n°0062 du 15 mars 2011 p. 4582.

109 Proposition de loi d’orientation et de programmation relative a la sécurité intérieure, n° 1933, 7 mai
2019.
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cependant a renforcer l'actualité en ce qui concerne l'organisation des forces de

sécurité intérieures.

Il nous faut désormais, avant de conclure notre introduction, exposer notre

problématique ainsi que le plan qui guidera I’ensemble de nos développements.

SECTION 3. LA PROBLEMATIQUE ET LE PLAN RETENU

Il nous reste a évoquer deux éléments avant d’aborder le cceur de notre étude. Il
convient, en effet de tout d’abord présenter les grands enjeux que souléve notre sujet

(81), puis d’évoquer 'articulation de nos différents développements (§2).

§I. LA PROBLEMATIQUE

Comme nous l'avons préalablement précisé, la notion de police peut s’entendre
de différentes manieres. Ainsi, sa signification recouvre-t-elle une dimension
organique 0 et une autre fonctionnelle qui correspond au sens juridique
traditionnellement retenu par la doctrine!'. Ainsi, la notion de police doit donc, selon
nous, étre comprise dans ces deux significations fonctionnelle et organique. Il en
résulte que la question des concours de police va, elle aussi revétir différentes

acceptions.

D’un point de vue fonctionnel, la problématique des concours de police requiert
de s’interroger sur l’articulation des compétences de chacune des autorités de police
compétentes pour intervenir sur une question. Il convient donc de se demander
comment, d’un point de vue fonctionnel, a évolué I'état du droit relatif aux concours
de police. Autrement dit, comment s’articulent, aujourd’hui, la mise en ceuvre des
pouvoirs de police administrative dans des situations de concurrence ? Le Professeur

Benoit Plessix nous livre, sur ce point, sa problématique des concours de police. Selon

110 B, PICARD, « Police », in. D. ALLAND et S. RIALS, dir., Dictionnaire de la culture juridique, PUF, op.
cit., p. 1163 : « Au sens ordinaire, la police se confond avec les forces ou services de police que
constituent la police nationale, la gendarmerie nationale ou les polices municipales. En réalité, cette
conception organique apparait [...] fort incomplete, car au-dessus de ces forces ou services, existent
aussi les autorités de police, comme le maire, le préfet, le Premier ministre ou les ministres ... qui posent
les regles et prennent les décisions dont les forces assurent I'exécution ».

11 B, PICARD, « Police », in. D. ALLAND et S. RIALS, dir., Dictionnaire de la culture juridique, PUF, op.
cit., p. 1163.
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lui, « bien que les solutions puissent se recouper, le concours de police ne désigne pas
un probléeme de concurrence ou de conflit des compétences : la question n’est pas de
déterminer, parmi toutes les autorités habilitées a exercer un méme pouvoir de police,
laquelle est compétente pour agir ; il s’agit de se demander si I'existence d"un pouvoir
de police spécial a des répercussions sur 1'exercice d’un autre pouvoir de police et si,
par conséquent, le droit accepte ou refuse des possibilités de combinaison et de
superpositions » 112. L’auteur traite ainsi des «concours de pouvoirs », avant de
s’intéresser a la répartition des compétences en matiere de police administrative. Il
nous semble que ces différents aspects font partie intégrante de la problématique des

concours de police fonctionnels telle que nous I'entendons.

Pour qu’il y ait une possible situation de concours entre plusieurs polices, il est
nécessaire que celles-ci aient une finalité identique!!3. Ainsi, considérons-nous que les
concours de police, au sens fonctionnel, doivent étre étudiés en prenant en
considération ces différentes situations. Il faut en effet distinguer, tout a la fois, les
types de police - générale ou spéciale - qui se rencontrent, mais aussi I'autorité de
police compétente. Il s’agit, dans ce second cas de figure de déterminer si une seule et
méme autorité dispose de plusieurs pouvoirs de police administrative pour répondre
a une méme problématique ou si I'on est en présence d’autorités distinctes. Il
conviendra donc d’évoquer l'ensemble des concours pouvant survenir entre les

différentes polices administratives - générales ou spéciales.

Outre ces hypothétiques concours fonctionnels, des situations concurrentielles en
matiere organique existent également. Il faut, dans ce cas, se demander comment
s’articule, au niveau local, la mise en ceuvre des politiques publiques par les différents
acteurs de la sécurité en présence : forces de polices municipales et nationales ? Selon
le Professeur René Chapus, I'imbrication des compétences entre les différentes forces
de police frangaises semble aisée a appréhender. En effet, selon lui, « quant aux
personnels chargés de cette activité [police], il suffit d’indiquer les catégories dans
lesquelles ils se répartissent »14. Il précise d’ailleurs que «[...] la loi organise de

diverses facons la surveillance de 1’action des polices municipales et dispose que les

12 B, PLESSIX, Droit administratif général, LexisNexis, 2¢me éd. 2018, p. 780.
13V, par ex : R. CHAPUS, Droit administratif général, Montchrestien, 15¢me éd., t. 1, 2001, p. 721.
114 R. CHAPUS, Droit administratif général, op. cit., t. 1, p. 697.
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liaisons de cette action avec celles de la police nationale et de la gendarmerie sont
aménagées par des “conventions de coordination” passées [...] entre maires et
éfets »115. Faceal’ iond li icipales - not t i del
préfets »115. Face a I’expansion des polices municipales - notamment au niveau de leurs
prérogatives -, a la volonté politique de voir se développer des polices
intercommunales, et a 'évolution globale des forces de police locales - développant
régulierement des formes de mutualisations -, ce constat, établi en 2001, ne recouvre
plus exactement les spécificités actuelles de 1'organisation des forces de police
francaises. Ces caractéristiques, propres au modeéle francais, participent a la complexité
accrue des rapports entre les forces de police - nationales et locales. Ainsi, a I'instar
des concours fonctionnels, les concours de police organiques regroupent-ils, eux-aussi,
différentes hypotheses. En effet, il est nécessaire d’envisager les rapports entre les
forces nationales de police et leurs homologues locales, ainsi que les relations entre

différentes polices locales.

L’objet de notre étude est donc d’étudier a la fois les régles régissant 1'application
des mesures de police administrative générale et spéciale prises par les autorités
compétentes, mais aussi celles relatives a leur mise en ceuvre, sur le terrain, par les
agents de police nationaux ou municipaux. Ce faisant, nous tenterons de montrer que
ces deux questions, traitées séparément par la majeure partie de la doctrine, sont
pourtant intimement liées. Il convient maintenant d’envisager la facon la plus

pertinente de répondre a ces deux problématiques.

§II. LE PLAN

La présentation de notre problématique conduit a un double constat. D’une part,
il existe un nombre important!’® de polices administratives spéciales qu’il ne nous sera
pas possible d’étudier de maniere exhaustive. D’autre part, les deux grandes questions
que nous sommes amenés a nous poser nécessitent de s’interroger également sur de

nombreuses thématiques du droit administratif. Au-dela de la réponse a chacune des

115 R. CHAPUS, Droit administratif général, op. cit., t. 1, p. 698.

116 V., notamment sur ce point: M.-F. DELHOSTE, Les polices administratives spéciales et le principe
d’indépendance des législations, LGD]J, coll. « Bibliotheque de droit public », 2001, p. 19 : « Aujourdhui,
cette “famille policiere administrative” integre plus de cent cinquante entités spécifiques ». Il est alors
possible de se reporter a I'annexe recencant les polices spéciales a la page 255.
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questions posées, 1'objectif de nos futurs développements est aussi d’essayer de
montrer que 1'étude théorique des concours de police - qu’ils soient fonctionnels ou
organiques - comporte, dans la pratique, des applications concrétes. En d’autres
termes, la question des concours de police envisagée sous ces deux aspects permet de
rendre compte de l'utilité et de I'importance d'une telle étude dans l'application

quotidienne du droit.

Ainsi, nos premiers développements visent-ils a traiter la partie fonctionnelle de
la question des concours de police (Partie 1). Ce théme est au centre des derniéres
évolutions touchant au droit administratif. Il est également complexe a appréhender
en raison de 1'ensemble des interrogations engendrées par le sujet. Cette partie de
notre travail s’intéressera aux divers rapports concurrentiels pouvant exister entre
polices administrative générale et spéciale. Ce theme est abordé en premier lieu car il
nous a semblé plus logique d’envisager d’abord les questions matérielles avant
d’étudier les questions institutionnelles. La principale raison tient au fait que le droit

administratif est généralement envisagé de maniere fonctionnelle.

Il nous faudra ensuite poursuivre nos développements par I'étude des concours
de type institutionnel (Partie 2). Ce second axe de réflexion implique de s’intéresser
aux différents rapports, de type concurrentiel, existant entre les forces de police
nationales et les forces locales de sécurité. Cette partie aura ainsi pour objectif de
présenter 1'évolution des interactions entre ces différentes forces nationales et locales,

avec une importance particuliere donnée aux perspectives d’évolution.
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Partie 1

Les concours fonctionnels
de police
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L’étude des concours fonctionnels de police est un des themes classiques du droit
administratif francais. De par sa particularité, ce type de concours engendre
d’importantes conséquences procédurales que nous aurons I'occasion d’évoquer plus
avant. Sil'importance de cette question est indéniable, il convient néanmoins de mettre
en avant sa complexité!'”. En effet, le « concours fonctionnel de police » est un sujet
dont I’ampleur ne permet pas qu’il soit appréhendé de manieére unitaire. Il se peut,
en effet, que pour une méme situation, diverses autorités de police soient compétentes.
La difficulté résidera donc dans l'identification de la solution la plus appropriée. Cette
problématique doit étre envisagée sous trois angles distincts. En effet, le « concours

fonctionnel de police » peut s’appliquer a trois situations différentes.

Il pourra tout d’abord s’agir d"une situation de concours entre plusieurs polices
administratives générales. Ce cas de figure semblera, a priori, le plus simple a régler.
La réalité se révele pourtant bien plus complexe, I'étude du concours entre polices
administratives générales peut, en effet, se subdiviser. Si le Professeur Etienne Picard
ne retenait que deux grandes divisions en matiére de concours de police -
correspondant a nos deux premieres subdivisions -, il décomposait pourtant chacune
d’entre elles en trois!'8. Sans revenir en détail sur la typologie utilisée par celui-ci, nous
partageons pleinement son raisonnement qui le conduit a analyser les hypotheses

conflictuelles en matiére de compétence spatiale de I'autorité de police.

En dehors de cet exemple du concours entre différentes polices générales, il
convient de souligner I'hypothese - fréquente - d’une situation concurrentielle entre
les polices administratives générale et spéciale. Ainsi, nous consacrerons d'importants
développements a cette étude - des concours entre polices générale et spéciale - riche
en évolutions et modifications tant législatives que jurisprudentielles. Cette
hypothese de concours peut d’ailleurs, elle aussi, étre subdivisée en fonction de
'autorité de police considérée et de sa compétence territoriale. Enfin, une derniere
possibilité concerne I"hypothese de concours entre plusieurs polices administratives

spéciales. Ce cas est souvent écarté par la doctrine. Bien qu’en pratique cette situation

17V, par ex: A. PERRIN et O. RENAUDIE, « L’office du juge en matiére de police administrative :
évolutions et faux-semblants », in, ].-F. LAFAIX, Le renouvellement de l'office du juge administratif, Berger
Levrault, p. 153 et p. 163.

118 E, PICARD, La notion de police administrative, LGDJ, coll. « Bibliotheéque de droit public », 1984, t. 2, p.
695 et 696.

51



soit rare et exceptionnelle, il nous semble néanmoins opportun d’y consacrer quelques

développements.

L’existence des «concours de police » résulte du fort développement des
différentes polices administratives qui s’exercent sur un méme objet ou territoire et
dont les champs d’applications parfois se chevauchent et se recoupent. Cette situation
de fait, née de I'évolution du droit de la police administrative - et, plus largement, de
la prolifération législative que connait le systéme juridique dans sa globalité - requiert
de s’intéresser a la résolution de ces formes de concours. Répondre de fagon précise a
la question des concours de police, a pour objectif d’éviter que des mesures ne
viennent se contredire!'® et, in fine, d’assurer que la préservation de 1’ordre public ne
puisse étre remise en cause. Afin d’étre le plus exhaustif possible, et dans le souci de
préserver la clarté de notre propos, I'étude de notre sujet sera scindée en deux grands
axes d’étude. Le premier d’entre eux sera consacré aux concours entre polices
administratives du méme type (Titre premier), tandis que le second sera affecté a
'analyse des concours entre police administrative générale et police administrative

spéciale (Titre second).

119 Une trop forte contradiction entre différentes mesures de polices pourrait engendrer 1'apparition
d’un « désordre administratif » pour reprendre 1'expression du Professeur Benoit Plessix : V., a ce titre :
B. PLESSIX, Droit administratif général, LexisNexis, 2¢me éd., 2018, p. 783.
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TITRE PREMIER

LES CONCOURS ENTRE
POLICES DU MEME TYPE

La seconde moitié du XXe siecle est marquée par l'émergence 120 et le
développement, a partir des années 1970, d'un sentiment d’insécurité dans I'esprit des
francais!?l. Ce climat d’anxiété est la conséquence, pour certains auteurs, de I'essor des
incivilités - et, plus largement, de la violence. Méme si ce lien entre délinquance et
amplification d"un sentiment d’insécurité est critiqué par une partie des sociologues,
Monsieur Sébastian Roché est le premier a établir clairement une corrélation entre les
deux. Il précise ainsi : « Un ajustement social des inquiétudes et des violences a eu lieu
entre le milieu des années soixante-dix et quatre-vingt »122. Puis il poursuit: «Il
apparait que la montée du sentiment d’insécurité se fait dans une période ou se
produit une pression du crime et de la délinquance. Il y a un parallele entre ces deux
ordres de choses qui ne peut étre purement et simplement évacué »123. Devant la
hausse des chiffres de la délinquance, les citoyens appellent I'Etat & leur fournir plus

de garanties dans la protection de leur sécurité. Nous pouvons ainsi proposer une

120 D. KALIFA, «Insécurité et opinion publique au début du XXe siécle », Les cahiers de la sécurité
intérieure, n° 17, 1994, p. 65.

121V, notamment : F. OCQUETEAU, « Sébastian Roché, Le Sentiment d'insécurité », Geneses, 16, 1994, p.
165. L’auteur précise : « [...] s’il y a eu une indéniable progression du sentiment d’insécurité en France
a partir du milieu des années 1970 et au cours de la décennie suivante, c’est parce que I'expérience de
la montée des incivilités a été traumatisante chez des catégories de populations urbaines de plus en plus
nombreuses ».

122 5. ROCHE, Le sentiment d’insécurité, PUF, 1993, p. 280.

123 5. ROCHE, Le sentiment d’insécurité, op. cit., p. 282. Pour une explication de l'apparition de ce
sentiment d’insécurité en France, on peut aussi se référer a la source suivante: P. ROBERT, « Le
sentiment d’insécurité au miroir de la violence et de la délinquance », Forum des savoirs, Atrium de
Chaville, 17 janvier 2008 ; P. ROBERT, L’insécurité en France, La découverte, Coll. « Repéres », 2002. V.
également : N. BOURGOIN, La révolution sécuritaire (1976-2012), éd. Champ social, coll. « Questions de
société », 2013.
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définition de I'insécurité. Il nous semble qu’il s’agit d"un sentiment de crainte'?4, de
menace et de risque permanent de désordre public - ou privé - ressenti par une partie
de la population. Cet état de crainte a eu pour conséquence!? la mise en action du
législateur, - lequel n’a des lors, cessé de légiférer sur la question. C’est ainsi que de
nombreuses normes législatives vont naitre, notamment en matiere de police
administrative. Cette prolifération normative, de méme que la diversité des acteurs
compétents en matiere de police, conduit a rendre de plus en plus complexe leurs
rapports. L'on peut aussi observer une croissance des rapports conflictuels entre

différentes regles juridiques de police.

Le nombre des autorités de police, nous le verrons, ne cesse de croitre, ce qui
contribue a la complexification des relations en matiere de police administrative. Cette
affirmation se vérifie en particulier a propos des pouvoirs de police des maires - élus
de proximité chargés d’assurer le maintien de 1'ordre public dans le ressort territorial
de leur commune. Cette multiplicité des autorités titulaires de pouvoirs de police est
a mettre en rapport avec I'existence de différents types de polices administratives que
nous nous attacherons a étudier dans ce premier titre. Cette partie aura pour objet la
résolution des concours de police dans des hypothéses bien particuliéres
principalement lors de la mise en concurrence de deux polices similaires. Nous verrons
comment peut étre appréhendée et résolue une situation dans laquelle deux polices de
nature similaire sont applicables a un méme cas concret. Devant l'étendue des
questions soulevées par ce sujet, il nous faudra procéder par étapes. Ainsi, nous avons
jugé utile de commencer par définir les différents types de polices (Chapitre 1), puis

de traiter plus spécifiquement des multiples articulations pouvant exister entre ces

différents types de polices (Chapitre 2).

124 V. notamment : E. HEILMANN, Parlons sécurité en 30 questions, La documentation francaise, 2012, p.
9. Il reprend les termes de Pierre Joxe qui précisait en 1989 : « Ftre en sécurité, c’est étre a I'abri et le
savoir ou le croire. C'est étre rassuré. [...] La sécurité, c’est ce que les enfants attendent de leurs
parents ».

125 Cette nouvelle aspiration sociale s’est également traduite dans les urnes. Les années 1980 voient la
percée du Front national aux élections. Au niveau local, les élus s’apergoivent de 'importance centrale
que prend la sécurité dans la vie politique.
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CHAPITRE1

LA DEFINITION DES DIFFERENTS
TYPES DE POLICES

Nous avons, dans notre introduction, proposé une définition de la police
administrative qui reposait sur sa comparaison avec la police judiciaire et
’ N T . ; .
n’aborderons donc pas a nouveau cette distinction. Il ne s’agira pas non plus pas de
paraphraser notre étude introductive en ce qui concerne les éléments de définition de
la police administrative. Il conviendra plutot d’étudier, de maniére plus approfondie

et plus exhaustive, les différents critéres de la notion de police administrative.

Nous avons certes déja abordé la finalité de cette derniére dans nos
développements précédents. Pour autant, ce critere finaliste de l’activité de police
administrative doit, de par I'importance qu’il revét et son aspect évolutif, retenir toute
notre attention. Ce sont ainsi les critéres intrinseques de la police administrative - c’est-
a-dire des éléments essentiels et caractéristiques de cette activité - qui vont retenir
toute notre attention dans nos prochaines lignes. C’est en effet cette diversité de polices
administratives qui nous contraint a y consacrer une large part de notre étude. Ces
subdivisions possibles de la police administrative constituent une des causes
principales de I'existence d’hypotheses de « concours de police ». De la diversité des
polices administratives ainsi que de leur possible rencontre - voire confrontation -
apparut rapidement I'exigence de régler les rapports entre ces outils de protection de

I"ordre public.

Tel que préalablement évoqué, nous sommes confrontés a la coexistence de deux
grands types de polices administratives qu’il convient d’étudier en détail : la police

administrative générale (section 1) et les polices administratives spéciales (section 2).
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Section 1. La notion de police administrative générale

Comme I'a relevé le Professeur Benoit Plessix : « La police générale peut étre [...]
définie comme celle qui, [...] suffit a limiter de maniere générale la libre action des
particuliers en vue d’assurer la sauvegarde de I'ordre public en général »126. L’auteur
met ainsi en avant I'importance de la finalité de la police administrative. Bien que ce
critere finaliste ait déja fait I'objet, a plusieurs reprises, de développements, il nous
semble nécessaire, de par son importance et son aspect évolutif, d’y préter une

attention particuliere.

Un autre élément nous semble également devoir étre pris en compte lorsque 1'on
s’intéresse a la notion de police générale. Il s’agit de I'autorité compétente. En effet, les
autorités de police dite « générale » sont clairement identifiés d'un point de vue
juridique et voient ainsi leurs compétences strictement encadrées. Ainsi, I'étude de
I'ordre public général (I), ainsi que des autorités de police générale (II) sont les deux
caractéristiques essentielles de la police administrative générale. Ils sont également des
éléments primordiaux dans la survenance d’éventuelles hypothéses de concours de

police.

§I. LORDRE PUBLIC : FONDEMENT DE LA DEFINITION DE LA
POLICE ADMINISTRATIVE GENERALE

«[...] Le maintien de l'ordre apparait [...] comme le noyau dur de l’action
administrative. Sans ordre public, aucune fonction sociale ne pourrait étre exercée avec
efficacité »1?7. D’'une maniére générale, 1'objectif essentiel et premier de la police
administrative est le maintien de l'ordre public. Or, pour reprendre les termes du
Professeur René Chapus : « Il est important de savoir ce qu’il faut entendre par ordre

public, en matiere de police générale, puisque I'autorité de police ne peut légalement

126 B. PLESSIX, Droit administratif général, LexisNexis, 2éme éd., 2018, p. 772.
127 J.-Y. CHEROT, «La notion d’ordre public dans la théorie de l'action administrative », in. D.
LINOTTE, dir., La police administrative existe-t-elle ?, Economica/PUAM, 1985, p. 31.
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exercer son pouvoir qu'en vue du maintien de l'ordre public »128. Une bonne
connaissance de ce concept est donc essentielle a la bonne compréhension de la police
générale - ainsi que de sa mise en ceuvre. Il nous semble des lors opportun d’envisager

la notion d’ordre public a travers le prisme de son évolution historique.

En effet, nous verrons que le concept d’ordre public connait une conception
traditionnelle basée majoritairement sur des éléments matériels (A). Cette conception
classique a, sans pour autant disparaitre, évolué avec le temps. De récentes évolutions
sont ainsi venues affecter cette conception originelle de I'ordre public. Est, des lors,

apparue, une conception moderne de I'ordre public (B).

A)La conception classique de I’ordre public

Cette conception classique de 1'ordre public connut une césure significative au
milieu du XXe siecle. Il est évident que la notion d’ordre public n’a pas la méme
signification aujourd’hui qu’hier. En ce qui concerne le maintien de cet ordre, nous
pouvons citer Monsieur George Carrot, pour qui « [...] la France présente [en la

matiere] une longue et riche histoire »12.

Il est également possible de reprendre les propos du Président Bernard Stirn,
selon qui : « Notion fondamentale, 1’ordre public est volontiers polysémique »139, d"out
I'importance d’y consacrer une partie de nos développements car 1'ordre public passe

alors d’une vision essentiellement matérielle et extérieure (1) a une vision plus

protectrice de nouvelles valeurs, jusque-la exclues du domaine de I’ordre public (2).

1. La dimension exclusivement matérielle de l'ordre public

L’ordre public fut longtemps considéré comme l'antithese de la liberté. A ce
propos, il est possible de citer le Professeur Patrick Wachsmann, pour qui: «Le

discours de la liberté et celui de I’ordre public sont fondamentalement contradictoires,

128 R. CHAPUS, Droit administratif général, Montchrestien, 15¢ éd., 2001, t. 1, p. 702.

129 G. CARROT, Le maintien de l'ordre en France au XX¢ siecle, éd. Kronos, 1990, p. 9.

130 B. STIRN, « Ordre public et libertés publiques », in, R. SEVE, L’ordre public, Dalloz, coll. « Archives
de philosophie du droit », t. 58, 2015, p. 5.
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sourds 'un al'autre [...] »131. Il est vrai que les mesures visant a protéger I’ordre public
sont, par nature, restrictives de I'exercice des libertés ; plus exactement, elles viennent
les encadrer afin de prévenir d’éventuels troubles - et par conséquent, protéger
certains éléments de la vie en société considérés comme essentiels. S’il est
effectivement difficile, philosophiquement, de concevoir de maniére différente les
rapports entre ordre public et libertés, les choses sont toutes autres d"un point de vue
juridique. Comme nous le précise Monsieur Charles-Edouard Minet : « Souvent
présentés comme antithétiques, 1'ordre public et les libertés sont pourtant, dans un
Etat libéral, parfaitement conciliables et complémentaires ; on peut méme affirmer
qu’il est nécessaire, pour que les libertés puissent s’exercer pleinement, de les
réglementer en vue de la protection de1’ordre public »32. Nous partageons pleinement
ce point de vue qui n’est, selon nous, qu'une application pratique de 'article 4 de la
DDHC, selon lequel : « La liberté consiste a pouvoir faire tout ce qui ne nuit pas a
autrui : ainsi, 'exercice des droits naturels de chaque homme n’a de bornes que celles
qui assurent aux autres membres de la société la jouissance de ces mémes droits ».
Ainsi, dans un état moderne, la liberté ne doit pas étre entendue comme la possibilité
donnée aux individus de faire ce qu’ils désirent, quand et comme ils le souhaitent. Elle
se congoit plutdt comme I'encadrement des comportements de chacun, afin de faciliter
la vie en société!33. Il ne faut absolument pas voir I'ordre public de maniere négative,
mais le considérer comme un outil permettant aux libertés individuelles et collectives
de s’exercer pleinement, tout en évitant débordements et dérives. La liberté bien

cadrée et bien délimitée est donc la condition sine qua non du vivre ensemble.

Traditionnellement, 1'ordre public désigne « 1’ordre matériel et extérieur »134.
Cette conception, citée par la quasi-totalité de la doctrine fut détaillée par son auteur.
Le Doyen Maurice Hauriou estimait, en effet que cet ordre public devait étre «
considéré comme un Etat de fait opposé au désordre, [...] en d’autres termes [il] ne

poursuit pas I’ordre moral dans les idées et dans les sentiments, [il] ne pourchasse pas

131 P. WACHSMANN, Libertés publiques, Dalloz, coll. Cours., 62me éd., 2009, p. 64. V. également : X.
DUPRE DE BOULOIS, Droit des libertés fondamentales, PUF, coll. « Thémis », 2018.

132 Ch.-E. MINET, La police administrative, Vuibert, 2007, p. 23.

133 J1 nous semble possible de considérer 1'ordre public comme un instrument de mise en ceuvre du
contrat social tel qu'imaginé par Rousseau. En encadrant les libertés, I'ordre public veille a ce que la vie

en société soit la plus harmonieuse possible.
134 M. HAURIOU, Précis de droit administratif et de droit public, Sirey, 12¢me éd., 1933, p. 549.
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les désordres moraux, [il] est pour cela radicalement incompétent : si [il] I'essayait, [il]
verserait immédiatement dans l'inquisition et dans 1'oppression des consciences a
cause de la lourdeur de son mécanisme »13>. Ainsi, dans sa conception classique,
I'ordre public revét un caractere essentiellement matériel et vise a éviter les désordres
envisageables. L’ordre public n'est ainsi pas censé prendre en considération les
troubles moraux et, pour certains auteurs, 'intervention de 1'ordre public dans la
sphére mentale semble ne concerner que les seuls régimes totalitaires. A ce titre et
selon le Professeur Jean Waline, « dans les régimes libéraux, distincts en cela des
régimes totalitaires, I'ordre dans les esprits et dans les moeurs ne releve pas de la
police; seules justifient son intervention les manifestations extérieures du
désordre »13¢. Nous verrons ultérieurement que 1'évolution jurisprudentielle semble
contredire le Professeur Jean Waline. La conception strictement matérielle de 1'ordre

public ne semble plus convenir a I’état actuel du droit.

La stricte opposition entre mesure de police et liberté, dont il vient d’étre fait
mention, nous semble aujourd’hui dépassée. En effet, I'encadrement et la limitation
des libertés individuelles et collectives par la police administrative visent un objectif
supérieur. Par ces restrictions fondées sur l'ordre public, le pouvoir de police
administrative cherche a protéger et a préserver la vie en société. La police
administrative aurait pour fonction de préserver I'ordre public - que 1'on peut
qualifier d’intérét général -, dont la finalité semble révéler sa conception libérale!%”.
On peut d’ailleurs également citer I'article 12 de la DDHC38 de 1789 selon lequel la

garantie des droits de 'homme est la force publique.

Comme le prévoit l'article L. 2212-2 du CGCT, l'ordre public se définit comme

« le bon ordre, la stireté, la sécurité et la salubrité publique ». Cette conception courante

135 Jbid.

136 J. WALINE, Droit administratif, Dalloz, Précis, 23¢me éd., 2010, p. 334.

137'V. a ce propos : J. PETIT, « La police administrative », in., P. GONOD, F. MELLERAY et P. YOLKA,
dir., Traité de droit administratif, Dalloz, coll. « Traités Dalloz », 2012, t. 2, p. 12. L’auteur précise : « les
impératifs d’'intérét général qui forment le contenu actuel de I'ordre public général correspondent
principalement a des conditions matérielles élémentaires de la vie sociale, ce qui est en parfait accord
avec les vues libérales qui fondent la police générale ».

138 Art. 12 DDHC : « La garantie des droits de I'homme et du citoyen nécessite une force publique : cette
force est donc instituée pour l'avantage de tous, et non pour l'utilité particuliére de ceux auxquels elle
est confiée ».
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remonte a la loi du 5 avril 1884139, dont les termes furent repris par le Code général des
collectivités territoriales. Ces termes sont relativement peu explicites et rendent, a eux-
seuls, complexe la définition de I'ordre public. Face a ces difficultés, les auteurs ont
pour habitude d’opérer une synthése sous la forme d'un « triptyque traditionnel » de
I'ordre public composé dela tranq