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CHAPITRE IX. LE DEVELOPPEMENT
D’UNE POLITIQUE PUBLIQUE FEDERALE
DE PREVENTION ET DE REPRESSION
ADMINISTRATIVES DE LA RADICALISA-
TION*

Frangois XAVIER
Assistant & ['Université de Namur
Membre du Centre de recherches Vulnérabilités & Seciétés (VES)

1. INTRODUCTION

Depuis une dizaine d'années, les pouvoirs publics ont tenté de développer une poli-
tique pénale spécifique centralisée sur le concept de terrorisme. L'angle d’approche pri-
vilégi¢ fut celui de I'accroissement des compétences des aurorités judiciaires, tantot en
incriminant de nouveaux comportements que I'on qualifiera de terroristes, tantét en
étendant Je champ des incriminations existantes au sein du titre [“7er du livre II du
Code pénal traitant des infractions terroristes, tantot encore en assouplissant les régles
procédurales applicables aux infractions terroristes, créant par voie de conséquence un

véritable droit pénal d’exception.

L objectif assigné A ces différentes réformes érait d’anticiper le passage a I'acte terroriste
au sens strico’! en réprimant toujours plus en amont des comportements qui, aux yeux
du législateur, étaient susceptibles de conduire & 'accomplissement d'un acte terroriste.
Ainsi, il a incriminé, dés 2003°°%, la participation et la direction d’un groupe
terroriste ; en 201393 Iaide et 'incitation 2 la commission d’une infraction terroriste ;

eten 2016504, la préparation d’une infraction terroriste. Or, ces nouvelles incrimina-

¥ Lauteur tient 4 adresser ses plus sincéres remerciements & Stéphanie Wattier, chargée de cours 2
'Université de Namur, et Marc Nihoul, professeur & I'Université de Namur, pour leur relecture
attentive de la présente contribution. Le présent texte est 4 jour au 8 novembre 2018,

501 est-a-dire les actes repris 4 larticle 137 du Code pénal.

502 Ares. 139 er 140 du Code pénal, insérés par la loi du 19 décembre 2003 relative aux infractions
terroristes, M. B., 29 décembre 2003.

503 Respectivement arts. 141 et 140bis du Code pénal, insérés par la loi du 18 février 2013 modifiant
le livre I1, titre Irer du Code pénal, M.B., 4 mars 2013,

504 Are, 140septies du Code pénal, inséré par la loi du 14 décembre 2016 modifiant le Code pénal en
ce qui concerne la répression du terrorisme, M. B., 22 décembre 2016.
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tions — que I'on qualifie généralement de délits-obstacles’®® — ne nécessitent pas I'exis-

tence d’'un résultat dommageable concret pour leur réalisation®%® ; le simple fait, par

exem ple, de « détenir, chercher, acquérir des locaux pouvant servir de retraite, de lieu de

5

réunion, de lieu de rencontre ou de logement » 07, qui ne sont pas des actes répréhensibles

en soi, le deviennent, pour autant qu’il y ait une intention de préparer la commission

d’une infraction terroriste au sens strict.

Le danger d’une telle maniére de procéder résulte, selon les termes de Christian de
Valkeneer, de la « faible aptitude [du droit pénall & réprimer des comportements qui consti-
tuent les prémisses d’un passage a lacte 2298 T es délits-obstacles ne remplissent donc pas
les objectifs tels qu’envisagés au cours des travaux préparatoires. S’appuyant, en outre,
sur un élément matériel et un élément formel équivoques, ces infractions mettent & mal
le principe de légalité des incriminations et des peines qui exige un certain degré de pré-
visibilité de la loi pénale®®?, Cest-a-dire qu'elle soit « formulée en des termes qui per-
mettent @ chacun de savoir, au moment oit il adopte un comportement, si celui-ci est ou non
punissable »19 Enfin, comme le souligne Anne Ponseille, « en assurant lappréhension
de comportements toijours plus en amont des actes lésionnaires terrovistes, le droit pénal a

empiété sur un domaine traditionnellement réservé a la police administrative : la

prévention w211,

Prenant conscience de ces écueils, le législateur fédéral a tenté d’opérer un virage dans

la politique menée ces derniéres années. Ainsi, son attention s’est progressivement dé-

305 Voy. G. SCHAMPS, La mise en danger : un concept fandateny d'un principe général de responsabilité.

Analyse de droit comparé, Bruxelles, Paris, Bruylant, L.G.D.J., 1998, p. 974 et 975 ; C. HENNAU et

J. VERHAEGEN, Droit pénal général, 3° éd., Bruxelles, Bruylant, 2003, p. 173, n° 182 ; M.-A.

BEERNAERT, H.-D. BosvY, C.-E. CLESSE e.a., Les infractions. Volume 2. Les infractions contre les

persennes, Bruxelles, Larcier, 2010, p. 236 et 237 et p. 329 4 331 ; L. KERZMANN et A, DELAN-

NAY, « Chronique de législation pénale 2015 », Rew. dr. pén., 2016/7-8, p. 748 4 751. Cette notion

semble empruntée au droit francais qui lui préfere parfois la locution « infraction de prévention »,

Voy. J.-P. DOUCET, « Les infractions de prévention », Gaz. Pal., 1973, 1I, Doctrine, p. 764 ; A.

PONSEILLE, Linfraction de prévention en Droit pénal fiangais, Thése, Montpellier, 2001, 669 p.

(non publiée).

C. DE VALKENEER, « Les réponses face au terrorisme: les glissements du judiciaire vers

P'administracif », . T, 2017/36, p. 707 2 711.

507 Are. 140septies du Code pénal.

508 . DE VALKENEER, ap. cit., p. 709.

309 M. NIHOUL, « A propos de la précision requise pour définir une infraction en vertu du principe de
légalité ou de prévisibilité du droit pénal », /.7, 2004/1, p. 22 6 ; ].-P. KILENDA KAKENGI BASILA,
« Le droir A la légalité criminelle 4 I'épreuve de la norme incriminante du terrorisme », Strafrecht als
roeping. Liber amicorum Lieven Dupont, Vol. 11, Leuven, Universitaire Pers Leuven, 2005, p. 847 4
868.

510 Voy. en mati¢re de terrorisme: C. const., 13 juiller 2005, n® 125/2005, B.6.2.; C. const.,

23 janvier 2008, n° 10/2008, B.7.3.; C. const,, 10 juillet 2008, n° 102/2008, B.G.; C. const.,

28 janvier 2015, n° 9/2015, B.13. ; C. const., 18 janvier 2018, n" 8/2018, B.7.

A. PONSEILLE, «Les infraction de prévention, argonautes de la lutte contre le terrorisme »,

R.D.LE, 2017, chron. n® 26, p. 9, disponible sur htep:/fwww.revuedlf.com/.

506

511
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placée des autorités judiciaires vers les autorités administratives pour s’axer principale-
ment sur les services de renseignement et les services de police chargés des missions de

police administrative. Les nombreuses modifications, dont la loi organique des services

5 513

de renseignement et de sécurité 12 et la loi sur la fonction de police’™” ont fait 'objet,

témoignent de ce changement. La collectivité fédérale semble aussi avoir étendu son

champ d’action, ne se focalisant plus spécifiquement sur le terrorisme, mais abordant

514 ot Pextrémisme

violent>'®, comme le confirme adoption de divers plans et stratégies en ce sens’ 10,

celui-ci dans un contexte plus large comprenant la radicalisation

L’on se concentrera, dans la présente contribution, sur la conception juridique de la no-
tion de radicalisation. L’objectif sera de déterminer si la collectivité fédérale a réussi a
développer, au cours de la législature 54, une politique publique spécifique de préven-
tion et de répression administratives de la radicalisation ou si une telle politique pu-
blique se limite simplement & tenter d’éviter, comme en droit pénal, un passage a
P'action terroriste. Autrement dit, le concept de radicalisation revéte-t-il une acception
autonome en droit belge ou n’est-il envisagé que par l'intermédiaire du comporrement

le plus radical auquel il peut conduire, a savoir l'accomplissement d’un acte terroriste

517

(2.). Nous verrons que I'usage de notions floues’"/, couplé i la multitude des sources

518

traitant ces phénomeénes” ®, et proposant des définirions divergentes ne facilitera pas

P'appréhension de la problématique. Le constat sera cependant clair : des mécanismes
ont certes été adoptés dont 'objectif est de lutter tant contre la radicalisation que contre
Pextrémisme violent ou le terrorisme ; néanmoins cette réalité n’oblitére pas la nécessité
pour les pouvoirs publics de recourir aux mesures traditionnelles telles qu’issues de la

police adminiserative afin de combattre ce phénoméne (3.).

312 Loi organique du 30 novembre 1998 des services de renseignement et de sécurité, M.B.,
18 décembre 1998 (ci-aprés loi organique).

513 Loidu 5 aotic 1992 sur la fonction de police, M. 8., 22 décembre 1992,

314 Yoy, X. CREITIEZ, « Penser la radicalisation », Revue fiangaise de science politique, 201675, p. 709 4
T27.

515 Vay. la Note-cadre de Sécurité intégrale 2016-2019 (NCSI), p. 43 4 51. Voy. aussi le Plan national
de sécurité 2016-2019 (PNS), p. 38 4 41.

516 Voy. par exemple : Programme de prévention de la radicalisation violente, 16 avril 2013, dispo-
nible sur hteps://www.counterextremism.org/ 5 Strarégie fédérale belge contre la radicalisation vio-
lente, disponible sur www.joellemilquet.be ; Plan R, Plan d’Action Radicalisme, disponible sur
https://www.besafe.be/.

317 Voy. E. MACKAAY, « Les notions floues en droit ou I'économie de I'imprécision », Langages, 1979/
53, p. 33 1 50.

518 Sources dont la force normative n'est pas toujours aisée 3 déterminer. Voy. C. THIBIERGE (dir.), La
force normative. Naissance dun concept, Paris, Bruxelles, L.G.D.]., Bruylant, 2009, 912 p.; L
HACHEZ, « La force normative : Fécondité et limites d’un concept émergent », Les sources du droit
revisitées. Vol. 4 : théorie des sources du droit, 1. HACHEZ, Y. CARTUYVELS, H. DUMONT, e.a. (dir.),
Limal, Anthemis, 2013, p. 427 4 456.
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2. ADOPTION DE MESURES SPECIFIQUES DE LUTTE CONTRE LA
RADICALISATION PAR LA LEGISLATURE 54

A partir du début des années 2000 et faisant suite aux attentats de Washington et de
New York du 11 septembre 2001, la Belgique s’est dotée d’un Plan M (Mosquées)>1?
qui n’éeait autre que I'ancétre de 'actuel Plan Radicalisme®?", Ce dernier constitue, se-
lon ses propres termes, « louvrage de référence » de la politique de lutte contre la radi-
calisation. Il vise tout d’abord 4 « dresser la carte des individus et groupements ayant un
effet radicalisant sur leur entourage »*' (2.1.). Cette premiére finalité a engendré la mo-
dification de législations ayant trait, d’une part, A la collecte d’informations, tant par
les services de renseignement que par les services de police (2.1.1.) et, d’autre part, &
I’échange de ces informations entre les différents services (2.1.2.). Le Plan R vise, en-
suite, & « réduire les vecteurs de la radicalisation »**2, 1] invite donc les autorités compé-
tentes 4 adopter des mesures de police préventive, répressive et de suivi (2.2.).

2.1. Au stade du traitement de 'information

2.1.1. Lacollecte de renseignements, d’informations et de données

Tant les services de renseignement que les services de police, voire méme le S.P.F. In-

térieur, collectent des informations, des renseignements ou des données 3 caractére pet-
H 212 .

sonnel ayant trait 3 I'existence — ou non — d’un processus de radicalisation.

Ltzs services de renseignement, tout d’abord, se composent, d’une part, de la Stireté de
I'Etat, service civil de renseignement et de sécurité et, d’autre part, du Service Général
de Renseignement et de Sécurité, pendant militaire du premier®®®, La Stireté de I'Ecat
a pour mission principale « de rechercher, d'analyser et de traiter le renseignement relasif
@ toute activité qui menace ou pourrait menacer la silveté intérieure de IEtat et la pérennité
de lordre démocratique et constitutionnel, la siiveté extérieure de |'Firar et les relations inter-

nationales, le potentiel scientifique ou économique défini par le Conseil national de sécurité,

519 - P
Datant de 2002 et suivi ensuite d’une note stracégique en 2004, mise A jour en 2006 pour devenir

]c. Plan Radicalisme. Voy. pour un bref historique : Enquéte parlementaire chargée d'examiner les
circonstances qui ont conduit aux attenrats terroristes du 22 mars 2016 dans l'aéroport de
Bruxelles-National et dans la station de métro Maelbeek & Bruxelles, y compris I'évolution et la
gestion de la lutte conrre le radicalisme et la menace terroriste, Troisidme rapport inrermédiaire
sur le volet « architecture de la sécurieé », Doc., Ch., 2016-2017, n° 1752/8, p. 100 et 101, p. 12(;
er 121.
:‘;‘? Plén R, Plan d’Action Radicalisme, disponible sur https://www.besafe.be/,

Thidem, p. 5.

S22 Thidem.

523 ! . )
Voy. E. GOOSSENS, « Les missions et compétences des services de renseignement et de sécurité

belges », /. T, 2002/30, p. 617 4 630,

174 . -
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ou tout autre intérét fondamental du pays défini par le Roi sur proposition du Conseil na-

tional de séeurité »O*4, La formulation trés large employée par le |égislateur525, notam-

ment pour définir 'activité potenticllement menacante’, a permis 4 la Streté de

I'Etat de suivre I'activité d’extrémistes, pour reprendre les termes de la législation de
I'époque, dés les années nonante>>”. En 2001, le Comité R, dans son rapport d’activi-
tés, précisait déja que la Streté de I'Etat s'incéressait de prés 4 des mouvements d’ex-
tréme gauche turcs (le DHKP-C), a I'E.T.A. et surtout aux « activités islamiques
extrémistes »°>%, Dans ce méme rapport, les locutions de « radicalisme », notamment
pour qualifier le Groupe Islamique Armé??, et d’« islamisme radical », défini comme
« le mouvement revendicatif issu de la lecture politique de la révélation prophétique et plus
précisément sa fraction justifiant le recours & la violence 2239, font leur apparition. En
2007, le Comité R rédige un rapport d’enquéte®3! spécifique sur le suivi de Iislamisme

radical par les services de renseignement dans lequel on retrouve des notions telles que

le communautarisme, le fondamentalisme ou encore la radicalisation violente??2,

Il faudra néanmoins attendre 2010 et la loi relative aux méthodes de recueil de données
pour voir apparaitre le concept de « processus de radicalisation » au sein de la loi orga-
nique. La définition retenue est celle d’« un processus influencant un individu ou un
groupe d’individus de telle sorte que cet individu ou ce groupe d'individus soit mentalement
préparé ou disposé & commettre des actes terroristes »233_ Elle ne permet pas de cerner toure
Pétendue que la notion pourrait recouvrir au regard de ses implications concrétes. Li-

mitée par sa finalicé — la commission potentielle d’un acte terroriste —, elle n’intégre ni

224 Article 7 de la loi organique.

325 Projet de loi organique des services de renseignement et de sécurité, Exposé des motifs, Dac., Ch.,
1995-1996, n° 638/1, p. 3.

36 Toute activité, individuelle o collective, déployée i Uintérienr du pays o & partir de Pétranges, qui
peut avoir un rapport avec [espionnage, lingérence, le rerrovisme, Lextrémisme, la prolifération, les
organisations sectaires nuisibles, les organisations criminelles ; en ce compris la diffision de propagande,
Uencouragement ou le soutien divect ou indivect, notamment par la fourniture de moyens financiers,
rechniques on logistiques, la liviaison d'informations sur des objectifs potentiels, le dévelappement des
structires et du potentiel d'action et la réalisation des buts ponrsuivis » (nous soulignons).

327 Auparavant, la notion employée ¢ait celle de « subversion ». Voy. par ex. : Comité R, Rapport
d'activités 1994, p. 29 et n.b.p. 1, disponible sur heip://www.comiteri.be/index. php/fr/.

28 Comité R, Rapport dactivités 2001, p. 23 4 30, 36 4 41 ec 81 4 138, disponible sur hitpi//
wwiw.comiteri.be/index.php/fi/,

S Ibidem, p. 99

530 fhidem, p. 86.

331 Voy. l'article 37 de la loi organique du 18 juillet 1991 du contréle des services de police et de ren-
seignement et de I'Organe de coordination pour 'analyse de la menace, M.8., 26 juiller 1991.

332 Rapport de I'enquéte spécifique sur le suivi de 'islamisme radical par les services de renseigne-
ment, 2007, p. 4 et 5, disponible sur http://www.comiteri.be/index.php/fr/.

333 Loi du 4 février 2010 relative aux méthodes de recueil des données par les services de renscigne-
ment et de sécuricé, M.B., 10 mars 2010, art. 3.
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la radicalisation dite idéologiqu6534, pourtant bien reprise dans le concept d’extré.

535

misme’~”, ni une radicalisation comportementale ou violente se traduisant autrement

que par l'accomplissement potentiel d’un acte terroriste, par exemple des discours de
haine?3°, L'insertion, en 2017, du processus de radicalisation au sein des définitiong
des concepts de terrorisme et d’extrémisme”>’ ne semble pas changer la donne®38, ¢
Conseil d’Ecat avait dailleurs précisé « que le “processus de radicalisation” est le processys
par lequel un individu passe du partage d'idées extrémistes au terrorisme. [...] Le processus
de radicalisation ne s identifie dés lors ni & Uextrémisme, qui peut en étre son point de dépare,
ni au terrorisme qui en est aboutissement possible »°. 11 avait par conséquent suggéré
de l'introduire « comme notion autonome et non pas comme précision donnée aux notions

de “terrorisme” et “d'extrémisme” » 0 ce que ne fit pas la Chambre des représentancs™!

4 . s g . . . PR .. .
o34 Voy. OLIVIA BUI-XUAN, « Introduction générale », La radicalisation religieuse saisie par le drojr, O,

BUI-XUAN (dir.), s.£, Instituc Université Varenne, 2018, p. 7 440 ; V. VALENTIN, « Ordre public
et radicalisation religicuse », La radicalisation religieuse saisie par le droit, O, BUI-XUAN (dir.), 5./,
Instituc Université Varenne, 2018, p. G1 4 72, spéc. p. 65 4 72.

Lextrémisme a fait Pobjer d’une définition dans la Joi organique en ces termes : « fes conceptions ou
les visées racistes, xénophobes, anarchistes, nationalistes, autoritaires ou totalitaires, qutelles soient 4
caractére politique, idéologique, confessionnel o philosophique, contraires, en théorie on en pratigue,
anx principes de la démacratie ou des droits de lhomme, an bon fonctionnement des institutions démo-
crdtiques o aux autres fondements de 'Etar de droit » (nous soulignons) (Art. 8, 1°, ¢)).

Voy. pour les plus récents : E TULKENS, « La liberté d’expression et le discours de haine », Rev, dr:
UlLg, 2015/3, p. 477 2 496 ; P MARTENS, « Discours de haine et liberté d’expression », obs. sous
Cour eur. D.H., arréc Betkacem ¢. Belgiqne, 20 juillet 2017, req. n° 34367/44, J.L.M.B., 2017/27,
p- 1265 4 1269 ; L. TRIAILLE, « La détestable liberté d’expression de Fouad Belkacem devant les
Hautes juridictions — Deux constructions jurisprudentielles pour la lui refuser », Rev. trim, dr: b,
2018/115, p. 729 4 759. Voy. aussi la proposition de loi visant & modifier Ia loi du 29 juillee 1934
interdisant les milices privées afin d'interdire les organisations de particuliers dont le but et les
actes sont d'inciter & la discrimination, 4 la haine ou 4 la violence, Doe., Ch., 2014, n® 249/1, p-1
qui « vise & permettre & un juge d'interdire les organisations de particuliers dont le bur et les actes sont
d'inciter & la haine ou é la violence, en raison de U'un des critéres protégés, o de propager des idées ou
des théories renelant i justifier ou encourager cette discrimination, cette haine ou cette violence ».

Loi du 30 mars 2017 modifiant la loi du 30 novembre 1998 organique des services de renseigne-
ment et de sécurité et 'article 2594is du Code pénal, M.B., 28 avril 2017, art. 6.

535

536

537

38 Selon les travaux préparatoires, I'ajout du concepr de processus de radicalisation au sein des défini-
tions du terrorisme et de I'extrémisme avaic pour objectif d'« harmoniser [ application des disposi-
tions permettant le recours aux méthodes de recueil de données ». Voy. Projet de loi modifiant la loi du
30 novembre 1998 organique des services de renseignement et de sécurité et Particle 259%is du

5 Code pénal, Exposé des motifs, Doc., Ch., 2015-2016, n° 2043/1, p. 6.

Avis n° 59.509/4 de la section de législation du Conseil d’Etar, donné le 27 juin 2016, Dec., Ch.,
2015-2016, n° 2043/1, p. 136.
40 Lhidem.

S Ponr répondre i Lavis du Conseil d'Etat, il 'y a pas lieu d'introduire la notion de processus de radica-
Lisation comme notion autonome dans larticle 8 de la loi, car il sagit d'une menace qui est soit lide a
Lextrémisme, soit lide au rervorisme » (Doc., Ch., 2015-2016, n° 2043/1, p. 31).

176 Lieffet vadicalisation et le terrovisme

En résumé, la Stireté de I'Etar peut certainement collecter des renseignements sur des
individus radicalisés ou en cours de radicalisation. Elle procédera cependant de la solrte
non pas tant en mobilisant le concept de « processis de mdzml.rm;iozn » q‘m est restreint
par sa finalité — I'acte terroriste — mais plutot celui d’extrémisme™*, notion plus englo-

bante qui intégre toutes les formes de radicalisation.

Les services de police, ensuite, disposent désormais d’un cadre ]égal-s?éciﬁque 1'éjglc‘
mentant 'usage de caméras de surveillance dans le cadre 5([42 leurs l'mslzsmns de polices
administrative et judiciaire, et ce, depuis le 25 mai 20187 Celui-ci prend. pl:l:ce au
sein de la loi sur la fonction de police et se subdivise en deux régimes. Le pren{uer, inséré
aux articles 25/1 2 25/8, comprend les régles générales d’ucilisation de caméras par les
services de police et réglemente Putilisation de caméras de maniére visible. Le second —

. " . 544
% savoir les articles 46/1 4 46/14 — concerne l'utilisation non visible de caméras”™".

Larticle 46/4 de la loi sur la fonction de police en particulier prévoit des hypothés&?s
dans lesquelles des caméras de surveillance peuvent écre utilisées de manif’ér;gon’vl—
sible®3, tant dans les lieux ouverts que les lieux fermés accessibles au pu'bhc G e.?t
le cas lorsqu’il s’agit de recueillir des informarions de police administrative ayant trait

4 des personnes radicalisées au sens de la loi organique des services de renseignement et

i n . eme
542 (G, BRONNER, La pensée extréme, Comment des hommes ordinaives deviennent des fanatiques, 2

éd., Paris, PU.E, 2016, 367 p. o _

543 T)iat: ‘cl[l:::sl,tI:é[;zJ en vigueur dclra loi du 21 mars 2018 modifiant la loi sur la fonn“non de p,[)l.m;bg;
vue de régler I'utilisation de caméras par les services de police, et moc.ixﬁant la loi dubZI ln;.;l; '
réglant linstallation et I'utilisation de caméras de survcilllancc, la loi du 30 mfwlam re ]‘ 02;53_
nique des services de renseignement et de se’cur(ité etla [Tl du2 ?L‘[c):bre 2017 réglementant la s

ité privé articulidre, M. B., 16 avril 2018 (ci-aprés loi caméras). _

544 il/:;r.PIr’i:;te;gllui modifiant la loi sur la fonction de police, en e de rég’].er l'utili.sauon ;:Je -Cf-lm[éi?:
par les services de police, et modifiant la loi du 21 mars 2007 réglant | m.stallanou et Lutilisa !
de caméras de surveillance, la loi du 30 novembre 1998 organique des services (.ie r.e‘nselgnem‘e’n:ict
de sécurité et la loi du 2 octobre 2017 réglementant la séeurité privée et particuliére, Expos¢ des
motifs, Doc., Ch., 2017-2018, n° 2855/1, p. 6 4 57, spéc. p. 9 et p. 46 (,{ 47. - .

345 Tlon rappellera que la régle générale, contenue 4 l’artid.f.‘ 46{'?: de la 101‘ sur‘la’ f-om;uo?'! /e p;;:re;
dispose que « sanf lorsque la présente section prévoit une d:sposf'rmu contrdire expresse; les rigles » e
aue articles 25/1 & 25/8 et aux articles 44/1 & 44/11/13 sont d'application aux untilisations non visibles

. g “ o1 “
oAb gz:ﬂc)::ﬁgtions, voy. l'article 25/2 de la loi sur la fonction de polic.:e. A contrario, lleur u]nhsz:l(;llo;
West donc pas possible pour les lieux fermés non accessibles au public. Voy. Doc., Ch., 2017- ;

n° 2855/1, p. 48.
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de sécurité>?, La loi caméras reprend donc A son compte la notion de « processus de

radicalisation » selon la technique dite de la législation par référence pourtant maintes

54

fois décriée en doctrine®®® et déconseillée par le Conseil d’Etac dans ses principes de

technique législative®®. On rappellera pour le surplus que la définition contenue dans
la loi organique conduit nécessairement  la préparation mentale ou 4 la disposition 3
commettre une infraction terroriste. La logique d’anticipation du législateur est une
nouvelle fois ici limitée par ce but sans traiter de la radicalisation comme un concept
propre, mais faisant référence & chaque fois aux actes terroristes. Cette affirmation n’est
pas démentie par l'article 46/4, 2°, b) qui permet ['utilisation de caméras non visibles
en présence de « personnes & ['égard desquelles il existe des indices fondés et trés sérieux
qu elles souhaitent se rendye sur un territoire oit des groupes terrovistes, tels que définis a
Larticle 139 du Code pénal, sont actifs dans des conditions telles qu’elles peuvent présenter
a leur retour en Belgique une menace sérieuse d'infraction terroviste telle que définie &
Uarticle 137 du Code pénal ou que ces personnes ont Uintention de commettre hors du ter-
ritoire national des infractions terrovistes telles que définies & larticle 137 du Code
pénal »°.

Le S.P.F. Intérieur enfin, par I'intermédiaire de I'Unité d’information des passagers, est

charg¢ de la collecte, de la conservation et du traitement des données des passagers®>!

pour toute personne qui est transportée ou doit érre transportée par voie aérienne, ma-
ritime, ferroviaire ou terrestre, et ce, 4 destination du, en provenance du ou transitant

7 Larticle 46/4 limite cependant la collecte aux dannées comprises A larticle 44/5, § 1, al. 19, 2° et

3% de la loi sur la fonction de police, Cest-A-dive aux « donndes relatives aux personnes impliquées
dans les phénoménes de police administrative entendys comme, lensemble des problémes, pertant
atteinte @ loidre public et nécessitant des mesures approprides de police administrative, parce qu'ils sont
de méme nature et vépéritifs, qu'ils sont commis pay les mémes personnes on qu'tls visent les ménies eaté-
gories de victimes ou de lieux » et aux « données relatives aux membres d'un groupement national on
international susceptible de porter atteinte & Lordve public tel que visé & Lurticle 14 [de la loi snr la
Jfonction de police] ». Le paragraphe deux de I'article 44/5 précise par ailleurs qu'une liste des phé-
noménes et des groupements visés au paragraphe premier doit étre érablie annuellement par le
ministre de I'Intérieur sur la base d’une proposition conjointe de la police fédérale, de I'Organe de
coordination pour I'analyse de la menace et des services de renseignement et de séeurité,
548 Voy. par exemple M. NIHOUL et C. VISART DE BOCARME, « Le risque accru de légiférer par réfé-
rence en droir pénal : un exemple récent en matitre d'écoutes téléphoniques », /. T, 2002/16,
p. 3181320,
Principes de technique législative. Guide de rédaction des textes lgislatifs et réglementaires, 2008,
p- 128 er 129, disponible sur http://www.raadvst-consetat.be/?lang=fr,
350 Ta terminologie est identique 2 celle utilisée au sein de Particle 6, § 10 de la loi du 19 juillet 1991
relative aux registres de la population, aux cartes d'identité, aux cartes d'éeranger er aux documents
de séjour et modifianc la loi du 8 aofit 1983 organisant un Registre national des personnes physiques,
M.B., 3 septembre 1991 (ci- aprés loi relative aux registres de la population), Voy, infia p. 187.
Loi du 25 décembre 2016 relative au traitement des données des passagers, M. B., 25 janvier 2017
(ci-aprés loi PNR). Un recours en annulation a été introduit par I'a.s.b.l. « La Ligues des Droits de
'Homme » qui porte le numéro 6713. Voy. Avis prescric par l'article 74 de la loi spéciale du
6 janvier 1989, M.B., 15 septembre 2017.
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par le territoire national®>2, Ces données ne peuvent étre traitées qu’aux finalités pré-
vues A Particle 8. Celui-ci comprend la recherche et la poursuite de certains types d’in-
fractions, dont les infractions terroristes®>>. Il permet surtout le traitement de données
aux fins « de lu prévention des troubles graves a la sécurité publique dans le cadre de la ra-
dicalisation violente »>*, L'article est cependant muet quant 2 la signification des

termes employés, ceux-ci ne se retrouvant dans aucune autre norme ayant une certaine
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portée normative® . Les travaux préparatoires’”” renvoient 4 une définition reprise

dans une circulaire ministérielle qui précise que « la radicalisation violente est un proces-
sus par lequel un individu ou un groupe est influencé de sorte que Uindividu ou le groupe en

question soit mentalement prét it commettre des actes extrémistes, ces actes allant jusqu i érre

violents ou méme terrorvistes »°°. L'on précisera que légiférer par référence 4 une circu-

laire est encore plus problématique que légiférer par référence a une autre norme légis-

lative.

La locution « radicalisation violente », utilisée dans la loi PNR, recouvre par conséquent
des réalités non comprises dans 'expression « processus de radicalisation », employée par
la loi organique des services de renseignement et de sécurité et par voie de référence
dans la loi sur la fonction de police en ce qui concerne I'utilisation de caméras de sur-
veillance. En effer, I'idée selon laquelle la radicalisation (violente) peut conduire &
d’autres manifestations que la simple commission d’un acte terroriste est bien présente

dans la loi PNR alors qu’elle est absente pour les deux autres.

332 Voy. les arts. 3 et 4, 1° et 10° de la loi PNR.

333 Par un systéme de double législation par référence. En effer, la loi PNR renvoie, pour certaines
infractions, au paragraphe deux de l'article 90ter du Code d'instruction criminelle (ci-apres CICr),
qui lui-méme renvoie au Code pénal. Or, l'article 90zer, § 2 du CICr ayant été modifié par une loi
du 25 décembre 2016 (loi du 25 décembre 2016 portant des modifications diverses au Code
d'instruction criminelle et au Code pénal, en vue d'améliorer les méthodes particuliéres de
recherche et certaines mesures d'enquéte concernant Internet, les communications électroniques et
les télécommunications et créant une banque de données des empreintes vocales, M. B., 17 juin
2017, art. 17), la numérotation entre les deux articles (loi PNR et CICr) ne correspond plus.

4 Comme pour l'article 46/4 de la loi sur la fonction de police, le traitement des données devra étre
justifié dans ce cas par le suivi des phénomeénes et groupements repris & article 44/5, § 1, al. 1=
2° et 3° de la loi sur la fonction de police. Voy. la n.b.p. n® 547.

355 Quelques arrétés royaux I'emploient cependant. Voy. par exemple : Arrété royal du 9 novembre
2015 relarif & la mise en ceuvre d’une politique d'impulsion unique en vue de projets pilotes visant
4 maitriser la radicalisation violente et A lutter contre le radicalisme, M. B., 23 novembre 2015.

356 Projet de loi relatif au traitement des données des passagers, Exposé des morifs, Dac., Ch., 2015-
2016, n°® 2069/1, p. 19.

357 Circulaire ministérielle GPI 78 du 31 janvier 2014 relative au traitement de I'information au pro-
fir d’'une approche intégrée du terrorisme et de la radicalisation violente par la police, M.B.,
17 février 2014 qui continue en ces termes : « [adjectif “violent” est dans ce cas utilisé pour établir
une distinction claive entre d'une part les idées non punissables et leur expression et, d'autre part, les
infractions ou dctes qui représentent un danger pour la sécurité publique commis ponr réaliser ces idées
on lintention de commettre ces infractions on actes ».
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Peut-on déduire de ces trois textes qu'une politique publique spécifique de recueil d’in-

formations, de renseignements ou de données existe concernanc des personnes

‘ - . 7 . b i ‘ " - s . )
radicalisées ? Si 'usage des termes dans les trois [égislations que nous venons d’évoquer

brievement peut le laisser penser, la réponse semble plus mitigée. Au niveau des services
de renseignement et de sécurité, ce n'est pas tant la locution de « processus de
radicalisation » que celle d’extrémisme qui permet 4 la Stireté de I'Etat, entre autres, de
collecter des renseignements concernant des personnes qui constituent ou pourtaient
constituer une menace pour la sécurité intérieure ou la pérennité de 'ordre démocra-
tique et constitutionnel, pour reprendre les termes de la loi organique. Concernant la
loi sur la fonction de police, renvoyant au concept de « processus de radicalisation »
compris dans la loi organique, 'urilisation de caméras non visibles par les services de
police se voit limitée par la preuve que I'individu soit mentalement préparé ou disposé
4 commettre des actes terroristes. La loi PNR a, en définitive, rerenu une acception plus
large du concept de radicalisation, et ce, malgré I'adjonction du terme violent. En effer,
la définition reprise dans la circulaire GPI 78 a laquelle se référe la loi PNR admet des
finalités autres que I"accomplissement d’un acte terroriste comme I'incitation 3 la vio-
lence, 4 la haine ou a la discrimination religieuse. Le fait que les trois textes ne recourent
pas a des notions identiques pour lutter contre un méme phénomene parait par ailleurs

a premiére vue incongru.

2.1.2. L’échange de renseignements, d’informations et de données

La collecte d'informations constitue certes une étape importante dans le développe-
ment d’une politique publique spécifique de lutte administrative contre la radicalisa-
tion. Néanmoins, seules une bonne circulation de cette information et une prise de
connaissance par les autorités compétentes permettent d’adopter des mesures de police
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administrative « idoines, efficaces et efficientes »°°. Pour ce faire, deux approches

peuvent étre privilégiées ; I'une est organique et 'autre, fonctionnelle>??.
Selon une approche organique, I'échange d’informations s'effectuera par Pintermé-

diaire de structures de collaboration.

La cellule de sécurité intégrale locale (CSIL ou CSIL R), tout d’abord, est une plate-
forme de concertation locale dont la mise en ceuvre dans chaque commune a été en-

couragée par la circulaire confidentielle du 21 aofit 2015 concernant les Foreign

558 Projet de loi modifiant la loi sur la fonction de police, la loi du 8 décembre 1992 relative 4 la pro-
tection de la vie privée & I'égard des traitements de données A caractére personnel et le Code d’ins-

- truction criminelle, Exposé des motifs, Doc., Ch., 2013-2014, n° 3105/1, p.- 4
Voy. pour une approche similaire F, XAVIER, « La fermeture par le bourgmestre des établissements
suspectés d'abriter des activités terroristes », C.D.2K, 2018/1-2, p. 21 4 47, spéc. p. 33 4 35,
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Terrovist Fighters (F.T.F.)SGU. Elle est composée du bourgmestre, du chef de corps de la
zone de police locale, des services sociopréventifs de la commune et d’autres acteurs qui
peuvent étre associés, par exemple le fonctionnaire chargé de la déradicalisation dans la
commune, s'il existe’®!, Elle a pour objectif « de faciliter les échanges d'informations et
d'intensifier la collaboration entre les pouvoirs locaux, les services sociausx et les services de
prévention 2902 qu sujet des Foreign Terrorist Fighters. La mise en ceuvre pratique des
CSIL a néanmoins suscité nombre de problémes soulignés par la Commission d’en-
quéte parlementah'6563, notamment au regard de la faculté laissée A chacune des com-
munes de mettre sur pied une CSIL>%, du champ d’application limité de leur mission
— le suivi des Foreign Terrorist Fighters — et du secret professionnel. Une loi a ainsi été
adoptée par la Chambre des représentants le 19 juillet 2018 et publi¢e au Moniteur
belge le 14 septembre 2018°%%, Elle entend rencontrer les remarques émises par la
Commission. L’objectif principal des cellules de sécurité intégrale locales ne change pas
et a été confirmé lors des travaux préparatoires. Il s’agit d’aborder la personne « dans
un contexte de société inclusive » se traduisant dans la composition des CSIL, & savoir
principalement des acreurs sociaux au niveau local®®®. En revanche, il ne s’agit plus
d’une simple faculté pour les bourgmestres de mettre sur pied une CSIL, mais bien
d’une obligation comme en témoigne l'article 2 de la loi en ces termes : « le bourgmestre
crée une Cellule de Sécurité intégrale locale en matiére de radicalisme, d'extrémisme et de
terrorisme, dénommée ci-aprés “CSIL R™ 2987 De plus, et il s’agit de la principale nou-

veauté, les CSIL R seront considérées comme des structures de concertation au sens de

560 Circulaire du ministre de I'Intéricur et du ministre de la Justice du 21 aofit 2015 relative a
I'échange d’informations et au suivi des Foreign Terrorist Fighters en provenance de Belgique. Une
autre circulaire concernait les prédicateurs de haine. Voy. la circulaire du ministre de I'[ntérieur et
du ministre de la Justice du 18 juillet 2016 relative & I'échange d’informations et au suivi des pré-
dicateurs de haine, Elles ont, toutes les deux, été remplacées par la circulaire du ministre de la
Sécurité et de I'Intérieur et du ministre de la Justice du 22 mai 2018 relative & I'échange d'informa-
tions er au suivi des Terrorist Fighters et des propagandistes de haine. Les trois ont fait 'objet
d’une diffusion restreinte au sens de I'article 20 de I'arréeé royal du 24 mars 2000 portant exécu-
tion de la loi du 11 décembre 1998 relative A la classification et aux habilitations, attestations et
avis de séeurité, M.B., 31 mars 2000.

561 Pour dautres exemples, voy. D. VAN DAELE, « De bestuurlijke sluiting van inrichtingen in geval
van terroristische activiteiten : een analyse van het nieuwe artikel 134septies van de Nieuwe
Gemeentewet », R W/, 2017-2018/15, p. 569.

562 pge., Ch., 2016-2017, n° 1752/8, p. 448.

563 Dac., Ch., 2016-2017, n° 1752/8, p. 166 3 171.

364 Vay. Projer du budget général des dépenses pour I'année budgétaire 2017, Rapport, Doc., Ch.,
2016-2017, n° 2109/30, p. 82 4 84 ; Réponse donnée le 21 avril 2017 4 la question de K.
Degroote, Q.R., Ch., 2016-2017, n® 54-115, p. 118 et 119 ; Réponse donnée le 11 juiller 2017 &
la question de R. Terwingen, Q.R,, Ch., 2016-2017, n° 54-125, p. 136 2 138.

565 Loi du 30 juiller 2018 portant création de cellules de sécurité intégrale locales en matiére de radi-
calisme, d’extrémisme et de terrorisme, M. B., 14 septembre 2018.

36 Pge, Ch., 2017-2018, n° 3209/1, p. 4. Voy. l'article 3 de la loi pour la composition exacte.

567 Une faculté est laissée aux bourgmestres de s'assacier pour créer une CSIL R commune pour le ter-
ritoire de toutes les communes pour lesquelles ils sont compétents. Voy. l'art. 2, al. 2 de la loi.
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Yarti . 2 68 -y
Particle 458ser nouveau du Code pénal’® qui dispose en son paragraphe premier

) . ) 24
u e I3 ) " Fl o !
qu'« il ny a pas d'infraction lorsqu’une personne qui, par état ou par profession, est déposi-

taire de secrets, communique ceux-ci dans le cadve d'une concertation organisée soit par oy
en vertu d'une loi, d'un décvet ou d'une ordonnance, soit moyennant une autorisation mo-
tivée du procureur du Roi 2369,

La taskforce locale (TFL) ensuite, est « une plateforme de concertation décentralisée oi
séchangent des informations relatives & la radicalisation violente et ots se concluent des ac-
cords de coordination portant sur 'obtention de telles informations »'°, 1l en existe des
stratégiques et des opérationnelles. Les TFL stratégiques se situent au niveau des arron-
dissements et sont dirigées par le directeur coordonnateur adminiscratif de Ja police fé-
dérale (DirCo)*”L. Les TFL opérationnelles sont ancrées au niveau (supra)local. Elles
sont composées des services de police, des services de renseignement et de sécurité et du
Ministére public. Elle se focalise sur une approche réactive et répressive de la radicali-
sation par le biais d’un suivi policier et judiciaire’’?,

Etant donné le domaine respectif des cellules de sécurité intégrale locales et des
taskforces locales®”, le législateur a pris soin de « weiller & une bonne transmission d'in-
formations entre [c]es deus plateformes »°74 par 'intermédiaire de I'information officer. 11
s'agit d’un représentant de la police locale qui, selon larticle 3 de la loi CSIL R, est
« titulaire d’une habilitation de sécurité au moins du niveau “secret” en vertu de la loi du

268 Article 5 de la loi.
569 Ir.:sér.é par laloi du 6 juiller 2017 portant simplification, harmonisation, informarisation et moder-
nisation de dispositions de droit civil et de procédure civile ainsi que du notariar, et portant
diverses trigtres en matiére de justice, M.B., 24 juillet 2017 (dite loi pot-pourri V), art, 313, Pour
les travaux préparatoires, voy. Projet de loi poraant simplification, harmonisation, Informatisation
et modernisation de dispositions de droit civil et de procédure civile ainsi que du notariar, ec por-
tant diverses mesures en matiére de justice, Exposé des motifs, Doc., Ch., 2016-2017, n° I2255."1
p.l2!4 4230 ; Rapport, Doc., Ch., 2016-2017, n® 2259/8, p. 89 4 98, Voy aussi la l’n:‘:pnsition ds;
loi relative 4 la concertation de cas organisée entre dépositaires d'un secret professionnel, Doc.
Ch., 2015-2016, n° 1910/1 et IAvis n° 60.253/3 de la section de législation du Conseil :1’Eta:
donné le 18 novembre 2016, Doc., Ch., 2016-2017, n® 1910/2, Voy. encore la circulaire n° 4;
2018 du -15 mars 2018 du collége des procureurs généraux prés les Cours d’appel concernant la
concertation de cas et le secret professionnel, Voy. enfin N, COLETTE-BASECQZ, « Le secret
professionnel : une valeur de plus en plus menacée A I'heure de la lucte contre le terrorisme », Rer.
dr. santé, 201712, p. 81 4 83 et le numéro spécial du fournal du droit des jennes, 201713, n° 3(;3. .
;Dalr.& Ch,, 2016-2017, n° 1752/8, p. 162 et 163, Voy. aussi la définition donnée (lm‘]s le f’lan R,
Voy. i‘z}rt, 103 de la loi du 7 décembre 1998 organisant un service de police intégré, struccuré &
- deux niveaux, M.B., 5 janvier 1999,
Doc., Ch., 2017-2018, n® 3209/1, p. 4.
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573 - 1
;/c)). la ;réponse donnée le 22 décembre 2017 A la question de R, Terwingen, Q.R, Ch., 2016-
017‘, n 5;i-ll41, P 3304 :332 2« Lt ofr la task force locale réunit les sevvices de sécurité et le parguet
. an niveau local, la CSIL doit réunir les partenaires du secteur préventif et les actenrs socidanx »,

Thidem. Voy. aussi le Projer du bud éné ¢ i
get général des dépenses pour I'année budgéraire 2 -
pott, Doc., Ch., 2017-2018, n° 2690/13, p. 90 et 91. ’ ) il 2018 Hop
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11 décembre 1998 relative & la classification et aux habilitations, attestations et avis de
575
».

séeurit
Les normes réglementant ces structures de coopération poussent-elles la logique d’an-
ticipation jusqu’a leur permettre de connaitre et de discuter de personnes en voie de
radicalisation ou cette logique limite la compétence de ces structures au repérage et au
suivi de personnes susceptibles de passer  I'action terroriste ? Pour ce qui est des cel-
lules de sécurité incégrale locales, la commission d’enquéte avait reproché 2 la circulaire
confidenticlle du 21 aofit 2015 Détroitesse de son champ d’application qui se canton-
nait au suivi des Foreign Terrorist Fighters. Larticle 2 de la loi y a répondu en précisant
certes que les CSIL R sont créées «en matiére de radicalisme, dextrémisme et de
terrorisme » ; il renvoie cependant aux infractions terroristes du ticre Lzer du Livre 1T du
Code pénal pour définir son but. Cela témoigne, comme en matiére de collecte d’in-
formations, de renseignements ou de donnéesS?G, d’une réduction du concept de radi-
calisation (voire méme d’extrémisme ici) & un chemin conduisant nécessairement au
terrorisme’’ /. Les taskforces locales, quant  elles, suivent une logique similaire. Or-
ganes de mise en ceuvre du Plan R au niveau local, il convient de se référer & la défini-
tion de la radicalisation proposée par ce dernier pour déterminer le champ d’action des
TEL. Or, celui-ci renvoie, comme la loi caméras, a la définition reprise au sein de la loi
organique des services de renseignement et de sécurité, reprenant, par voie de consé-

quence, les mémes écueils que ceux dénoncés supra>’®.

Selon une approche fonctionnelle ensuite, différents mécanismes ont été mis en place
afin de faciliter Iéchange d’informations entre les différents services et ont trait spéci-

fiquement 2 la radicalisation, 3 'extrémisme violent et au terrorisme.

La loi sur la fonction de police a ainsi été modifiée en 201 6°7? afin de permettre la créa-
tion de banques de données communes « lorsque Lexercice conjoint, par tout ot partie des
autorités, organes, organismes, services, directions ou commission visés a Larticle 44/11/3ter
[de la loi sur la fonction de police], chacun dans le cadre de ses compétences légales, des mis-

575 M.B.,7 mai 1999.
576 Voy. supra p. 174 et suivants.
577 Voy. R. BORUM, « Radicalization into Violent Extremism 1: A Review of Social Science

Theories », Journal of Strategic Security 4, 201114, p. 7 4 36 ; « Radicalization into Violent Extre-
mism 1T : A Review of Conceptual Models and Empirical Research », Journal of Strategy Security 4,
2011/4, p. 37 2 62.

378 oy, supra p. 174.

579 Arts. 7 4 13 de Ja loi du 27 aviil 2016 relative & des mesures complémentaires en matiére de lutte
contre le terrorisme, M. B., 9 mai 2016, La gestion de I'information policiére avait déja fait I'objet
d’importantes modifications par la loi du 18 mars 2014 relative A la gestion de l'information poli-
citre et modifiant la loi du 5 aott 1992 sur la fonction de police, la loi du 8 décembre 1992 rela-
tive 4 la protection de la vie privée A I'égard des traitements de données 4 caractére personnel et le

Code d'instruction criminelle, M. B., 28 mars 2014.
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sions de prévention et de suivi du terrorisme au sens de Uarticle 8, 1°, b) de la loi dy

30 novembre 1998 organique des services de renseignement et de sécurité ou de Lextrémisme

au sens de l'article 8, 1° ¢) de la méme loi, lorsqu il peut mener au terrorisme, nécessite qte
ceux-ci structurent les données & caractére personnel et les informations relatives & ces mis-

sions de sorte qu elles puissent étre directement retrouvées » (nous soulignons)®®°.

Sur cette base, deux banques de données communes ont vu le jour : 'une concernant
les Terrm'istFightemsg L Pautre les Propagandistes de haine>82/583_ Ces arréeés, qui sont
rigoureusement semblables, ne different que par le champ des personnes concernées
par le traitement des données 4 caractére personnel contenues au sein de ces banques
de données. Ainsi, le premier vise désormais tant les Foreign Terrorist Fighters — Cest--
dire des personnes qui, dans le but de se rallier 4 des groupements terroristes ou de leur

fournir un soutien actif ou passif, ont pour objectif, celui-ci s’étant réalisé ou non, de

280 Article 44/2, § 2 de la loi sur la fonction de police. Lon remarquera d’emblée que le concept

d'excrémisme, repris de la loi organique des services de renseignement et de sécurité, doit nécessai-
rement avoir la potentialité de mener au terrorisme. Une telle locution avait éié critiquée par la
Commission de protection de la vie privée en ces termes : « if est important de souligner ge lextré-
misme an sens de la loi du 30 novembre 1998 w'est actucllement pas une infiaction/un fait punissable
(sauf lextrémisme sous la forme de raciome et de xénophobie). Si la notion d”extrémisime, lorsqu’il peut
mener du terrorisme” est séduisante en théorie, son ntilisation conmune par différents services risque de
savérer délicate dans la pratigue» (CPVE avis n°57/2015 du 16 décembre 2015, n®28).
Les travaux préparatoires ont précisé ce qui suit : « la lutte contre le terrovisme doit aussi sattaguer a
ce qui le nourrit et lenvacine. Les conceptions politiques ou idéologiques qui contreviennent aux respects
des valeurs démacratiques basées sur le respect de Unutre sont sonvent i la base du passage @ Lacte et a la
violence afin dexposer et de voulvir imposer ces conceptions excessives » (Projer de loi relatif 4 des
mesures complémencaires en matiére de lutte contre le terrorisme, Exposé des motifs, Dec., Ch.,
2015-2016, n* 1727/1, p. 13).

Arréré royal du 21 juiller 2016 relatif 4 la banque de données commune Terrorist Fighters, M.B.,
22 septembre 2016, tel que modifié par 'arété royal du 23 avril 2018 modifiant I'Arréeé royal du
21 juiller 2016 relarif & la banque de données commune Foreign Terrorist Fighters portant exécu-
tion de certaines dispositions de la section 1¥7bis “de la gestion des informations” du chapitre IV de
la loi sur la fonction de police er modifiant la banque de données commune Foreign Terrorist
Fighters vers la banque de données commune Terrorist Fighters, A4.5., 30 mai 2018, ci-aprés
arrété royal T.E

581

B Arréré royal du 23 avril 2018 relatif 4 la banque de données commune Propagandistes de haine et

portant exécution de certaines dispositions de la section 19°4is “de la gestion des informations” du
chapitre IV de la loi sur la fonction de police, M.B., 30 mai 2018, ci-aprés arrété royal Propagan-
distes de haine. Il s'agirait de la transposition en banque de données communes de la banque de
données du Plan R, dénommée joine fuformation Box. Voy. Doc., Ch., 2017-2018, n° 2690/13,
p- 140 er 141 ; Note de politique générale, Sécuricé ec Intérieur, Dec., Ch., 2017-2018, n° 2708/8,
p- 44 4 50, spéc. p. 47,

Voy. aussi les avis rendus par la Commission de la protection de la vie privée respectivement n® 04/
2018 du 17 janvier 2018 et n® 05/2018 du 17 janvier 2018,

583
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se rendre dans « une zone de conflit djibadiste » B que les Homegrown Terrorist Figh-
ters (H.T.F.) — A savoir des personnes présentant un lien avec la Belgique et pour les-
quelles il existe des indications sérieuses « gu elles ont Uintention de recourir it la violence
a lencontre de personnes ou d’intéréts matériels, pour des motifs idéologiques ou politiques,
dans le but d'atteindre leurs objectifs par la terrenr, Uintimidation ou les menaces » ou
« qu elles donnent intentionnellement un soutien, notamment logistique, financier, ou anx
fins de formation ou recrutement » aux Foreign Terrorist Fighters ou aux Homegrown Ter-
rorist thbrerssgs. Le second s'intéresse 2 des entités, définies comme « toute personne
physique ou morale, association de fait, y compris Uensemble des moyens utilisés »586, et
remplissant les quatre conditions cumulatives suivantes : 1° avoir pour objectif de por-
ter atteinte aux principes de la démocratie ou des droits de 'homme, au bon fonction-
nement des institutions démocratiques ou aux autres fondements de I'Etat de droit ; 2°
justifier 'usage de la violence ou de la contrainte comme moyen d’action ; 3° propager

ses convictions aux autres en vue d’exercer une influence radicalisante ; 4° avoir un lien
7

avec la Belgique58 :
Finalement, comme au stade de la collecte de 'information, I'approche organique qui
se focalise sur les cellules de sécurité intégrale locales et les taskforces locales restreint la
portée des notions de radicalisation et d’extrémisme en ne permettant une action — soir
ici I"échange d’informations — que lorsque ces derni¢res peuvent mener au terrorisme.
1l n’en va cependant pas de méme lorsque le législateur met en place des mécanismes
permettant la circulation de U'information entre différents services existants. En effet,
les arrétés royaux créant les banques de données communes retiennent des définitions
autonomes des concepts de Foreign Terrorist Fzg/?ref:r, Homegrown Terrorist Fig/;'ters ou
Propagandistes de haine qui revétent une réalité plus large que celles reprises au sein du
Titre I°¢er du Livre IT du Code pénal sur les infractions terroristes.

2.2. Au stade de I'adoption de mesures de police

Le traitement de I'information n’est pas une fin en soi, surtout en matiére de radicali-

sation, d’extrémisme violent et de terrorisme. Il a comme principal objectif « /z détec-

tion précoce des acreurs radicalisants, en vue de prendre a temps les mesures nécessaires »

584 Défini comme « le territoire en proie & une lutte livide afin de propager, d'imposer ou de protéger de
maniére vielente une vision de la religion islamique et qui est défini par le Conseil national de sécurité
sur proposition du responsable du traitement des données de la bangue de données Terrorist Fighters sur
base de l'analyse stratégique effectuée par I'Organe pour la coordination de lanalyse de la menace »
(art. 1°%, 13° de l'arrété royal T.E). Voy. pour les termes exacts employés par l'arrété royal T.E,
l'arcicle 6.

385 Are, 6 de l'arréeé royal Propagandistes de haine.

586 Are, 197, 10° de I'arrécé royal Propagandistes de haine.

87 Are. 6, § 1, 1° de Parrété royal Propagandistes de haine.
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(nous soulignons)®®®. Le Plan R n’est cependant guére prolixe sur le type de mesures
élaborées. Il précise simplement qu’elles « ne se concentrent pas seulement sur le volet ré-
pressif, mais aussi sur la prévention » et qu’une partie de ces mesures est destinée a contre-
carrer spécifiquement le processus ou I'impace de la radicalisation®®?, Or, Panalyse des
dispositions adoptées par la collectivieé fédérale au cours de la législacure 54 ne semble
pas corroborer cette affirmation. En effet, la plupart des mesures de police contrai-
gnantes visent principalement & prévenir la commission d’une infraction terrorisce et

non 4 s’attaquer 4 la radicalisation en tant que telle?20/391,

Voy. supra p. 174 et Plan R, p. 7.
%9 PlanR., p. 7.

30 Elles sont, pour la plupart, issues de année 2015 en deux salves : une premidre en janvier {12
mesures contre le radicalisme et le terrorisme, disponible sur hreps://www.premicr.be/ft), une
seconde en novembre (Communication du gouvernement sur les attentats terroristes, C.R./, Ch.,

- 2015-2016, séance du 19 novembre 2015, n® 81).

Alors que bon nombre de propositions de loi ont été déposées & la Chambre pour lutter contre des
phénoménes qui sont percus, par les députés et I'opinion publique, comme des vecteurs ou des
signes de radicalisation (pour la plupart religieuse). Voy. Proposition de loi modifiant le Code de la
nationalité belge en ce qui concerne la déclaration de loyauté, par laquelle le candidac & la nationa-
licé belge déclare en particulier renier la charia, qu'elle qu'en soit la version ou la lecture, Doe., Ch.,
2014-2015, n* 757/1 ; Proposition de loi modifiant la loi du 13 juin 2005 relative aux communi-
cations électroniques, organisant une procédure de retrait des contenus faisant I'apologie du terro-
risme sur Internet, Doc., Ch., 2014-2015, n® 1276/1 ; Proposition de loi modifiant la législation
en matiére de reconnaissance du culte istamique, Dac., Ch., 2015/2016, n° 1531/1 ; Proposition
de loi visant 4 renforcer la police de proximité et & rendre plus actractif le travail de quartier, Doc.,
Ch., 2015-2016, n® 1548/1 ; Proposition de loi visant 4 la mise en place d’un Centre de Contréle
Systématique des Returnees (CCSR), Doc., Ch., 2015-2016, n° 1606/1 ; Proposition de loi modi-
fiant le Code de la nationalité belge en ce qui concerne la déchéance de la nationalité belge, Doc.,
Ch., 2015-2016, n° 1968/1 ; Proposition de loi visant & interdire le financement étranger d'activi-
tés entravant le libre exercice des cultes en Belgique, Doe., Ch., 2016-2017, n® 2675/1 ; Proposi-
tion de loi interdisant la promotion de la charia en Belgique, Doc., Ch., 2017-2018, n°® 3096/1.
Cerraines propositions de révision de la Constitution sont aussi justifiées par I'existence d'une cer-
taine radicalisation principalement religieuse. Voy, concernant l'intégration dans la Constitution
tantde d'un principe de neutralieé ou de laicité : Révision de la Constitution visant & insérer un
article 10/1 érablissant la neutralic¢ de I'Erat et 'imparrialicé de son action, Doc., Ch., 2014-2015,
n® 976/1 ; Révision de la Constitution en vue d'ingérer un article 7rer relatif & la laicicé de I'Etat,
Dae., Ch., 2015-2016, n° 1582/1. Concernant I'intégration d'un droit & la sécurité : Révislon de la
Constitution. Révision du titre IT de la Constitution en vue d’insérer un nouvel article garantissant
le droit 4 la séeurité, Doe., Ch., 2016-2017, n® 2439/1. Concernant l'interdiction de partis liberti-
cides (parti Islam par exemple) : Proposition de révision de la Constitution en vue d'insérer un
article 7ter relatif a I'interdiction des partis liberticides, Doc., Ch., 2017-2018, n° 3207/1 ; Propo-
sition de révision de la Constitution visant 4 dissoudre les partis politiques liberticides et non
démocratiques ou 4 leur interdire de concourir aux élections, Doc., Ch., 2018-2019, n® 3333/1 et
dans un sens similaire : Proposition de révision de la Constitution visant & reconnairre les partis
politiques, Dac., Ch., 2017-2018, n® 3299/1.
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Ainsi, le législateur fédéral a modifié la loi du 19 juiller 1991 relative aux registres de la
population592 afin de permettre au ministre de I'Intérieur de refuser la délivrance d’une
carte d’identité, la retirer et I'invalider’®? lorsque TOCAM lui a communiqué un avis
motivé qu'il y aurait des indices fondés et trés sérieux soit que cette personne souhaite
se rendre sur un territoire ot des groupes terroristes, tels que définis A article 139 du
Code pénal, sont actifs dans des conditions telles qu’elle peut présenter 4 son retour en
Belgique une menace sérieuse d’infraction terroriste telle que définie 4 Iarticle 137 du
Code pénal (1), soit que cette personne souhaite commettre hors du territoire national
des infractions terroristes telles que définies 4 I'article 137 du Code pénal (2).

En procédant de la sorte, le législateur n’a donc pas renvoyé a l'article 140sexies du
Code pénal qui incrimine les déplacements vers I'étranger ou vers la Belgique en vue de

commettre une infraction terroriste alors que les deux textes suivaient un parcours ¢é-

gislatif pour le moins semblable®?4.,

Par ailleurs, une version antérieure du texte prévoyait une saisine du Tribunal de pre-
miére instance afin que celui-ci se prononce sur la décision endéans un délai de 5 jours
et laissait la faculté au Tribunal d’imposer une mesure de déradicalisation®®. La sec-
tion de législation du Conseil d’Ertat avait vertement critiqué cette possibilité, précisant,
tout d’abord, qu'il s'agissait d’une mesure portant sur des compétences relevant notam-
ment des entités fédérées et ne pouvait étre mise en ceuvre que par l'intermédiaire d’une
coopération entre celles-ci. Elle souligna ensuite « [indétermination qui touche i la no-
tion méme de ‘déradicalisation”, aux mesures quelle implique, ainsi quia son
encadrement ». Elle releva encore qu'il était impossible de préciser la nature d’une telle
mesure et « de déterminer, le cas échéant, s'il s agit d’une peine, ce qui impliquerait un exa-
men au regard des principes gouvernant la légalité des incriminations pénales». Elle
conclura sur 'impossibilité d’examiner « si le contenu et l'objet de la “déradicalisation”

592 En ajoutant un paragraphe 10 au sein de article 6 par la loi du 10 aofit 2015 modifiant la loi du
19 juiller 1991 relative aux registres de la population, aux cartes d'identité, aux cartes d'érranger et
aux documents de séjour et modifiant la loi du 8 aoiit 1983 organisant un Registre national des
personnes physiques, M.B., 31 aofit 2015.

393« Le refus de délivrance vise le cas d'un Belge pour lequel la carte d'identité est délivrée pour la premiére
Jois ou lors d'un renonvellement de carte d'identité. Le retrait vise quant & Iui le fuit de retirer physique-
ment la carte d’identité & un Belge. Dans le cas oty ce vetrait physique nest pas possible, une invalidation
de la carte d'identité doit permettre d'empécher le Belge en question d'utiliser celle-ci via un signalement
dans les bases de données officielles. » Voy. le projet de loi modifiant la loi du 19 juiller 1991 relative
aux registres de la population, aux cartes d’identité, aux cartes d’étranger et aux documents de
séjour et modifiant la loi du 8 aofit 1983 organisant un Registre national des personnes physiques,
Exposé des motifs, Doc., Ch., 2014-2015, n® 1170/1, p. 6.

59 Les deux rapports de commission datent du 13 juillet 2015 et les deux textes ont été adoprés en
séance pléniére le 16 juiller 2015.

395 Voy. sur cette notion : Rapport d’information sur la mission « désendoctrinement, désembrigade-
ment et réinsertion des djihadistes en France et en Europe », Sén. fi., 2016-2017, n® 438 et n® 633.
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consisteraient en une intervention de 'Etar dans Uappréhension par les intéressés de leurs

convictions, ce qui susciterait des objections au regard de la liberté d'opinion »°°.

Dans le méme temps, le législateur fédéral a modifié le Code consulaire’®” afin de pré-
voir une décision de refus de délivrance, de retrait ou d’invalidation du passeport ou du
titre de voyage belge qui sera automatique en cas de refus de délivrance, de retrait ou
d’invalidation d'une carte d’idenricé par le ministre de I'Intérieur sur la base de

Farticle 6,§ 10 de la loi du 19 juillec 1991 relative aux registres de la population.

Toujours en 2015, la Belgique a adapté son régime de mise en ceuvre des décisions du
Conseil de Sécurité de I'Organisation des Nations-Unies, principalement pour se
met:te en conformicé avec les recommandations du Groupe d’action financiére (GA-
F1)°%8, en matiére de financement du terrorisme. Celui-ci avait précisé que la Belgique
ne respectait que partiellement ses engagements internationaux, car elle ne disposait pas
d’un mécanisme lui permettant de geler sans délai les avoirs de personnes visées par les

. > I3 o . - 3 LS . C
diverses résolutions de 'O.N.U. en maritre de terrorisme?”. En effet, le cadre juri-

600

dique est principalement européen®®’ er la consultation entre les différents services res-

ponsables au niveau européen ainsi que la traduction des décisions dans toures les

b A ’ . - . - -
langues de I'UE entrainent un délai significatif pour la transposition en droit européen

des mesures adoptées au niveau des Nations-Unies®0!,

596 ) s -
Ec de renvoyer 4 la jurisprudence de la Cour européenne des droits de 'homme concernant

I'article 9 portant sur la liberté de pensée, de conscience et de religion (Cour eur. D.H., arrér
Tarhan ¢. Turquie, 17 juiller 2012, req. n® 9078/06, § 52 ; Cour eur. D.H., artét Eweida et autres c.
Royauine-Uni, 15 janvier 2013, req. n° 48420/10, § 80). Voy. I'Avis n® 57.196/VR de la section de
Iégislation du Conseil d'Etat, donné le 31 mars 2015, Doc., Ch., 2014-2015, n® 57 p. 41 et 42.
Loi du 10 aofic 2015 portant modification du Code consulaire, M. B., 24 aofit 2015, art. 5.
Voy. GAFI, Mesures de lutte contre le blanchiment de capitaux et le financement du rerrorisme,
w90 Be'lgiquc, Rapport du quatri¢me cycle d’évaluation mutuelle, avril 2015.
lbidem, recommandation 6, p. 77, 80, 84 et 85 e p. 175 4 180. Les résolutions du Conseil de
sécurité n°® 1988 er n° 1989 du 17 juin 2011 précisent que les Erats membres doivenr « bloguer
sans retavd les fonels er autres avoirs financiers ou ressources économiques des personnes, groupes, entre-
prises et entités en guestion [...]J» (nous soulignons). Voy. aussi les résolutions n® 1267 du
15 octobre 1999 et n° 1373 du 28 septembre 2001.

597
598

60O Vav. Z . P P
oy. pour un exposé : A. RIZZ0, « La protection juridictionnelle offerte par le droit de I'Union

européenne en matiére de gel d'avoirs : une ceuvre inachevée ? », Actualités de la protection juridic-
tionnelle dans et par ['Union européenne, 1. FROMONT et A. VAN WAEYENBERGE (Coord.),
Bruxelles, Larcier, 2016, p. 177 4229,

601 .
GAFI, Mesures de lutte contre le blanchiment de capitaux et le financement du terrorisme, Bel-
gique, Rapport du quatriéme cycle d’évaluation mutuelle, aveil 2015, p. 177.
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Afin de remédier 4 cette carence, le législateur fédéral, par voie d’'amendement au sein
d’un projet de loi portant des dispositions diverses®?, permet désormais au ministre
des Finances de geler tout ou partie des avoirs et autres moyens financiers des per-
sonnes, entités et groupements visés par les résolutions du Conseil de Sécurité. L’exé-
cution de ces sanctions financiéres ne sera néanmoins d’application que « durant lu
période allant de Uentrée en vigueur des résolutions jusqu i la date & laguelle 'Union euro-

péenne prendfra] les mesures nécessaires 5003,

Les nouvelles dispositions belges n’ont cependant pas eu les effets escomptés. Tout
d’abord, elles n’ont pas permis d’apporter une réelle plus-value a c6té de la réglemen-
tation européenne. En effet, sur onze arréeés ministériels ayant transposé les sanctions
financiéres du Conseil de Sécurité depuis I'entrée en vigueur de la loi belge, huit ont
certes été promulgués avant les réglements d'exécution de la Commission
européenneéo4 ; néanmoins seulement quatre arrétés ministériels sur les onze ont été
publiés avant la réglemenrarion européenncms. Par ailleurs, le régime belge ne répond
toujours pas 4 la condition selon laquelle le gel d’avoirs doir avoir lieu sans délai étant
donné que I'implémentation des décisions de I'O.N.U. dans l'ordre juridique belge
prend entre deux 4 quatre jours. Cela n’a pas échappé au Groupe d’action financiére
qui, lors d’un rapport paru en septembre 2018, a précisé que « la Belgique n'[était] tou-
jours pas en mesure dappliquer des sanctions financiéres ciblées en application des
RCSNU 126711989 et 1988 sans délai » (nous soulignonS)GOG.

S02 i du 18 décembre 2015 portant des dispositions financiéres diverses, portant la création d’un
service administracif 4 compatibilité autonome “Activités sociales”, portant modification de la loi
du 11 mai 1995 relative 4 la mise en ceuvre des décisions du Conseil de Sécurité de I'Organisation
des Nations unies et portanc une disposition en matiere d'égalicé des femmes et des hommes,
M.B., 29 décembre 2015, arts. 69 4 71 et modifiant la loi du 11 mai 1995 relative 4 la mise en
ceuvre des décisions du Conseil de Sécurité de I'Organisation des Nations Unies, M.B., 29 juillet
1995.

603 Projet de loi portanc des dispositions financiéres diverses, portant la création d’un service adminis-
tratif 4 comprabilité autonome « Activités sociales », portant modification de la loi du 11 mai
1995 relative 4 la mise en ceuvre des décisions du Conseil de Sécurité de 'Organisation des
Nations Unies et portant une disposition en matiere d'égalité des femmes et des hommes, Amen-
dements, Doc., Ch., 2015-2016, n® 1459/2, p. 4.

604 Seylement un ou deux jours avant dans la grande majorité des cas.

&5 Toujours un ou deux jours seulement avant.

606 GAFI, Mesures de lutte contre le blanchiment de capitaux et le financement du terrorisme, Bel-
gique, 3°™ Rapport du de suivi renforcé & de réévaluation de norations de conformité technique,

septembre 2018, p. 4 et 5.
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En 2017 enfin®", le législateur fédéral a étendu les compétences de police administra-
tive du bourgmestre en intégrant un article 134septies dans la Nouvelle loi communale
(ci-apres N.L.C.) ; celui-ci aura désormais la faculté de procéder A la fermeture d’un
érablissement présent sur le territoire de sa commune s'il apporte la preuve de I'exis-
tence d’indices sérieux selon lesquels se déroulent, au sein de celui-ci, des faits consti-
tutifs d’une des infractions terroristes visées au livre I1, titre 1®4er du Code pénal®08,
L'objectif était d’accorder une plus grande sécurité juridique aux bourgmestres qui sou-
haitaient fermer un érablissement suscepeible d’abriter des activités terroristes. 1ls de-
vaient, avant l'adoption de l'article 134septies de la N.L.C., mobiliser d’aurres
mécanismes de police administrative pour aboutir au méme résultat®?, Ainsi, la
bourgmestre de la commune de Molenbeek-Saint-Jean aurait fermé une école cora-
nique que fréquentaient 38 enfants en raison d’infractions urbanistiques constatées®!?,
tout comme le bourgmestre de Li¢ge aurait procédé A la fermeture d’un centre isla-

mique pour les mémes motifs®!1,

’ . 3 3 . ]
Ils pourront désormais s’appuyer sur larticle 134septies de la N.L.C. & condition de
prouver I'existence de faits constitutifs d’une infraction terroriste. Le bourgmestre sera

donc tenu de motiver sa décision®!?

au regard des éléments constitutifs de I'infraction
qu’il entend prévenir par sa décision de fermeture, Une motivation qui viserait simple-
ment i faire état de la présence, au sein de 'établissement, de personne(s) envers les-
quelles les services de renseignement ou les services de police auraient collecté des

i At o g 61 p
informations ne serait pas suffisante®'?, Le méme raisonnement peut érre tentl concer-

607 - ; — ; ;
Loi du 13 mai 2017 insérant un article 134septies dans la Nouvelle Loi communale en vue de per-
mettre au Bourgmestre de fermer les établissements suspectés d'abriter des activités terroristes,
M.B., 16 juin 2017.

608 O : s

o Voy. D. VAN DAELE, p. cit., p. 563 & 574 ; E XAVIER, ap. cit., p. 21 4 47.

Proposition de loi modifiant larticle 13dguingnies de la Nouvelle Loi Communale en vue de per-
mettre au bourgmestre de fermer les érablissements suspectés d'abriter des activités terroristes,
Rapport, Doc., Ch., 2016-2017, n° 147318, p. 121 « pour procéder i une fermeture, il doit souvent
fnvogquer une violation des rigles en matidre de prévention des incendies et de salubrité publigue ou des
prescriptions urbanistiques. La proposition de loi & lexamen vise & dviter les situations de ce type et i
antoriser le bourgmestre i intervenir rapidement, lorsque cest nécessaire », Ce fue lobjet d'une circu-
laire de la Région wallonne du 9 novembre 2016 relative A la lutee contre le radicalisme et la radi-
calisation violente — Vade Mecum & lattention des villes et communes, laquelle précise qu’ « en
n'mﬁém de prévention et de lutte contre le radicalisme, le Gouvernement wallon a soubaité daboré, &
Lattention des antorités locales, un VADE MECUM [...] des mesures qui penvent étre prises par les
perntvoirs locanx en termes de police administative ou en vertu de lgislations connexes » (disponible sur
heep://pouvoirslocaux.wallonie.be/jahia/Jahiaf). Voy. infia p. 197 et suivant.

- 610 : o s - .
ot guestéc‘)}? 11201]56."35 de K. giabnels du 12 juiller 2016, Q.R,, Ch., 2015-2016, n" 54-086, p. 239 et s.
P oc., Ch., -2017, n® 1473/8, p. 7. Voy. E XAVIER, op. elt, p. 25 et 26,
E‘u présence d'un acte administracif unilatéral de portée individuelle produisant des effees juri-
d,lq,ues’ cette motivation devea ressoreir de la décision de fermeture elle-méme, sauf motivation par
référence. Voy. la loi du 29 juiller 1991 relative & la motivation formelle des actes adminiscratifs,
e M.B., 12 septembre 1991,

Voy. supra p. 174 et suivants.
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nant la présence de personnes dont les données sont intégrées au sein de une des deux
banques de données communes des ministres de Intérieur et de la Justice®'4. En effet,
aucune de ces deux banques de données ne renvoie formellement aux infractions terro-
ristes. Certes, certains critéres utilisés par I'arrété royal concernant les Tervorist Fighters
se rapprochent des éléments constitutifs d’infractions terroristes, notamment
Particle 140sexies du Code pénal qui incrimine le fait de quitter ou d’entrer sur le ter-
ritoire national en vue de la commission d’une infraction terroriste®’®. Néanmoins, ils
ne sont pas en tous points identiques. Ainsi, larticle 6, § 1, 1°, ¢} de I'arrété royal T F.
permet le traitement de données 4 caractére personnel de personnes qui, dans le but de
se rallier & des groupements terroristes ou de leur fournir un soutien actif ou passif, ont
Pintention de se rendre dans une zone de conflic djihadiste 4 la condition que des indi-
cations sérieuses démontrent cette intention, ce qui n’est pas — encore — intégré au sein
du titre 1er du Code pénal. La situation est encore plus délicate concernant les per-
sonnes dont les données sont intégrées au sein de 'arrété royal propagandistes de haine,
dont les conditions, reprises A larticle 6, ne se rapprochent ni de prés ni de loin aux

éléments constitutifs de 'une des infractions terroristes.

3. MOBILISATION NECESSAIRE DES MESURES ADMINISTRA-
TIVES DE DROIT COMMUN

S'il est possible d’affirmer I'existence d’une politique publique embryonnaire ayant
trait 4 la radicalisation au stade de I'information, tel n’est pas le cas concernant 'adop-
tion de mesures de police. En effet, la logique d’anticipation semble s'étre arrétée, dans
ce cas, 3 une stratégie d’évitement du passage a Paction terroriste. La radicalisation
comme notion autonome ne conduisant pas nécessairement au terrorisme y est totale-
ment absente. Ce constat peut §'expliquer par le caractére attentatoire aux libertés et
droits fondamentaux qu’une telle approche pourrait engendrer. En effer, en libérant
l'usage de la police administrative de la prévention des infractions terroristes dans le but
de sattaquer spécifiquement 2 la radicalisation dite idéologique ou 2 la radicalisation
comportementale ou violente, le législateur risque de porter une atteinte disproportion-
née 4 la liberté d’expression et d’opinion ainsi qu’a la liberté de pensée, de conscience
et de religion, tant dans ses aspects interne qu’externe. La section de législation du
Conseil d’Erat I'a déja mis en exergue dans son avis concernant le refus de délivrance,
le retrait ou linvalidation de la carte didentité précédemment analysé au sujet de I'im-

position par le juge d’une mesure de déradicalisation®'®. L’on précisera par ailleurs que

ol Voy. supra p. 183.

613 Voy, M.-A. BEERNAERT, « Renforcement de l'arsenal législatif anti-terroriste : entre symboles et
prévention », J. 7', 2015/40, p. 833 2 836 ; J. ROELANDT, « De strijd tegen het terrorisme : een
overzicht van de recente wetgevende ingrepen in het straf(proces)reche », N.C., 2017/1, p. 11 4 13,

16 oy, supra p. 187.
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cette frilosité du législateur fédéral d’octroyer de nouveaux pouvoirs de police aux dj
verses autorités administratives afin de lutter contre la radicalisation, l’extrémisml-
violent et le terrorisme peut se justifier au regard de la conception belge du principe de
la séparation des pouvoirs. En effet et pour paraphraser la Cour de cassation dans so ]
arrée La Flandria, le régime que la Constitution a organisé « est inspiré dun Jt’i?t['\?i;(?i;:
de méfiance i l'égard des pratiques administratives des régimes antérieurs [ ;] il vise & mettre
/.ﬁ droits prér.'vé: a Labri des atteintes de Ladministration et sous la sauvegarde du pouvoir
Jjudiciaire »®17. Or, comment analyser les mécanismes décrits ci-dessus et spécialemen-t
le gel d’avoirs et la fermeture d’établissement si ce n’est en une atteinte de I'administr.
tion sur les droits privés des individus ? -

Cette réalité implique de rechercher d’autres moyens d’action afin d’endiguer ce phé-
nomene. Les mécanismes issus des polices administratives tant générale que spéciales
en ce compris les actes adoptés par les services de police eux-mémes semblent pouvoi;
étre mobilisés. Deux écueils paraissent néanmoins freiner I'hyporhése envisagée : le pre-
mier a trait aux limites apportées par la notion d’ordre public comme condition de mise
en ceuvre de ces actes de puissance publique (1.) ; le second commande le respect du
principe de 'indépendance des polices (2.).

3.1. Premier écueil : la notion d’ordre public

Les autorités communales tirent leurs compétences de police administrative générale de
la Nouvelle loi communale, et spécialement de l'article 135, § 2. Larticle 135, § 2 de
law) N.L.C., combiné avec I'article 119 de la méme loi, permet au conseil conquunal
d’adopter des réglements de police, autrement appelés ordonnances de police, soit des
normes générales et abstraites visant un nombre indéterminé de personnes ou de
situations ; combiné avec P'arricle 133, al. 2, il permet au bourgmestre d’adopter des ar-
rétés de police, soit des actes administratifs unilatéraux de portée individuelle. Dans les
deux cas, les mesures prises sur ces fondements législatifs ne pourront que tendre 4 la
iauvegarde de I'ordre public et P'atteinte portée aux droits et libertés des individus devra
éure proportionnée aux troubles que la mesure entend éviter ou faire cesser®8, La no-
tion d’ordre public revét donc ici une importance particuliére en ce qu’elle constitue la

finalité que doivent poursuivre toutes mesures de police administrative générale

Z:Z Cass., 5 novembre 1920, Pas., 1920, 1, p. 240,

l\‘/b}; Pourl:{] c;:posé L. VANSNICK, « Lexercice des pouvoirs du bourgmestre en cas d’atteinte 3
ordre public de voirie », note sous C.E. (6° ch.), & juill L Carrig

! E. D 8 juiller 2011, s.p.il Carrier -
Hoefleens, n° 214.527, Rev. dr. com., 2012/1, p- 18427, 3 e Vi etk
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Elle balise aussi nombre de polices administratives spét:iales61 ? LeCode consulaire, par
exemple, prévoit la possibilité de refuser la délivrance d’'un passeport, de le retirer on de
Pinvalider si la personne dont question « fait Lobjet de mesures prévuces par la loi qui lim-
itent ln liberté de circulation en vie de la protection de la sécurité nationale ou publique,
du maintien de Lordre public, de la prévention d'infractions pénales, de la protection de la
santé ou de la morale on de la protection des droits et libertés dautrui » ou suite « @ lavis
motivé dune autorité compétente i cet effet si le demandenr présente manifestement un ris-
que substantiel pour le maintien de Lordre public ou la protection de la sécurité nationale
ou publique » (nous Soulignons)Gm. La loi sur les armes, quant 4 elle, précise que le gou-
verneur compétent pour la résidence de lintéressé peut limiter, suspendre ou retirer
Pautorisation de détention d’une arme A feu « il apparait que la détention de Larme peur
porter atteinte & Lovdre public ou que le motif légitime invoqué pour obtenir Lautorisation
n'existe plus » (nous soulignons)621. La loi sur I'acces au territoire, le séjour, I'établisse-

ment et éloignement des étrangers, pour finir, permer au ministre ou A son délégué de
délivrer un ordre de quitter le territoire 2 Pétranger qui, par son comportement, « est

considéré comme pouvant compromettre Lordre public ou la sécurité nationale »°

Enfin, la notion d’ordre public conditionne I'application d’actes exécutoires de police
administrative®®3. Ainsi, selon Particle 26 de la loi sur la fonction de police, les fonc-
tionnaires de police peuvent toujours pénétrer dans les lieux accessibles au public ainsi
que dans les biens immeubles abandonnés noramment afin de veiller au maintien de

Pordre public. Ils peuvent, moyennant le respect d’autres conditions, procéder a des

619 Ey effer, les polices administratives spéciales sentendent de polices qui « soit [poursuivent] un
abjectif étranger a Lordre public (matériel), comme lesthétique, soit [poursuivent] quune des compo-
santes de cet ordre public (I police des spectacles), soit encore, parce que, bien que poursnivant un objec-
tif reconvrant ['ovdre public matériet, elle ne régit, comuie la police des érablisements dangereus,
insalubres on incommades, que certaines Activités ou est organisée par une législation particuliére ». Voy.
P. GOFFAUX, Dictionnaire de droit administratif, 2™ éd., Bruxelles, Bruylant, 2016, p. 457 et
458.

620 Voy. les articles 62, 65, al. 2 et 65/1 du Code consulaire.

621 Voy. not. 'art. 11, § 1¢, al. 2 de la loi du 8 juin 2006 réglant des activités économiques et indivi-
duelles avec des armes, M, B., 9 juin 2006. Voy. aussi larrét C.E. (15° ch.), 30 mai 2018, De Pesse-

n® 241.671 : « que certe loi, comme toite loi de police administrative, habilite les autorités

mier,
& Vordre public avant qu'ils

compétentes i prendre des mesures préventives tendant @ éviter des troubles
ne surviennent ; qu'il west pas requis qu'uine condamnation ait été prononcée par une juridiction pour
que des autorisations de détention d'armes i feu soient retivées ou refusées ; que Lautorité dispose a cet
égard d'un large pouvoir dappréciation et peut prendre en considération tonte situation putentiellement
dangereuse et tout risque, ménie fible, pour la sécurité publique ».

622 a7l 1, 3° de la loi du 15 décembre 1980 sur Pacces au territoire, le sé¢jour, I'établissement et
I'éloignement des étrangers, M.8., 31 décembre 1980 (ci-aprés loi érrangers). Voy. infra p. 195.

623 Yoy, la définition donnée 4 l'article 3, 1° de la loi sur la fonction de police.

Chapitre IX. Politique de prévention et de répression administratives de la radicalisation 193



contrdles d’identité®

24 s :
» & des fouilles de personnes, de véhicules ou de batiments®2% et
arréter administrativement une personne « qui perturbe effectivement la tranquillité

publique »626,

Ces exemples démontrent la place importante qu'occupe I'ordre public au sein de la po-
lice administrative, en nous obligeant, par la méme occasion, A en sonder le contenu,
Celui-ci est connu : en droit administratif belge, 'ordre public est tout d’abord maré-
riel. Une mesure de police ne pourrait avoir pour objectif de faire cesser un trouble 4
un ordre public moral que dans 'hypothése ol ce trouble s'extériorise pour dégénérer
ou risque de dégénérer en trouble 2 I'ordre public matériel®. L'ordre public, ensuite,
revet trois composantes : la tranquillité, la streté et la salubrité, Celle nous intéressant
le plus — 4 savoir la stireté ou sécurité publique — a été définie comme suit au cours des
travaux préparatoires de la loi sur la fonction de police : « lu sécurité publique vise lab-
sence de situations dangereuses pour les personnes et les biens et comprend lu prévention de
la criminalité et lassistance aux personnes en danger »%*8,

Peut-on, dés lors, mobiliser les mesures susmentionnées et conditionnées au maintien
de I'ordre public pour s’attaquer directement & la radicalisation ? Trois cas de figure
peuvent étre distingués. Soit le processus de radicalisation est compris dans son sens le
plus restreint, c’est-3-dire appréhendé par I'intermédiaire de la commission porenticlle
d’une infraction terroriste®?’, Les autorités poutront aisément justifier le recours aux
mesures de police administrative décrites supra étant donné que la sécurité publique,
composante de I'ordre public, intégre la prévention des infractions, A tout le moins
lorsque ces infractions impliquent I'existence « d'une atteinte effective et matériellement
constatée portée i Uintérét juridique protégé »%, La sicuation est plus délicate en pré-
sence d’une radicalisation comportementale ou violente se traduisant aucrement que
par Paccomplissement d’une infraction terroriste, Ainsi, les actes posés ou les discours
prononcés peuvent ne pas étre constitutifs d’un trouble A 'ordre public matériel et
consister simplement en un désordre moral. Dans ce cas, 'accés A la police administra-

624 Art. 34 de la loi sur la fonction de police.
(Zz Respectivement arts, 28, 29 er 27 de la loi sur la fonction de police.
= Arts. 31 a 33septies de la loi sur la foncrion de police,
I BOUVIER, R. BORN, B. CUVELIER et E PIRET, Eléments de droit administratify 25 &d.,
Brmfelles,. Larcn:cr, %013, p- 160. Une autre hypothése serait 'existence d’une police administrative
s S]’Jé(jl:ljt‘ visant & prévenir spécifiquement un désordre moral.
Projet de loi sur la foncrion de police, Exposé des morifs, Doc., Ch., 1990-1991, n® 1637/1, p. 5.
2o X?)r paT. s d'.applica.rion : C.E. (15° ch.), 4 mai 2014, Laghmich, n° 227,249,
60 t. 3, 15° de la loi organique des services de renseignement et de sécurité. Voy, supra p, 174,

E KUTY, Principes généraux du droit pénal belge. Tome II : Linfraction pénale, Bruxelles, Larcier,
2910, p- 78 qui renvoie 4 D-L. BODSON, Manuel de droit pénad, Litge, Faculté de droit, d'écono-
mie et de sciences sociales de Liege, 1986, p. 127 4 129,
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tive sera fermé A moins que le désordre moral n’entraine un désordre matériel®3!,
Quant 4 la radicalisation purement idéologique, les pouvoirs publics ne pourront la res-
treindre d’aucune fagon, la liberté de pensée, de conscience et de religion envisagée sous
son aspect interne jouissant d’une protection absoluc®?,

Néanmoins, la notion d’ordre public semble se dilater sous effet du droit de 'Union
européenne et de la jurisprudence de la Cour de justice de 'Union européenne notam-
ment. La matiére du droit des étrangers, par exemple, est criblée de références a 'ordre
public®?3 : le refus du statut de résident de longue durée®34
de trois mois d’un ressortissant de pays tiers®?? pour des motifs d’ordre public ou de
sécurité nationale, l'injonction envers un étranger ayant porté atteinte 4 I'ordre public
ou 1 la sécurité nationale de quitter des licux déterminés, d’en demeurer éloigné ou de
résider en un lieu dérerminé®®, la prolongation de la détention d’un étranger afin de
sauvegarder I'ordre public ou la sécurité nationale®?, le refus d’entrée et de s¢jour pour
des citoyens de 'Union européenne ainsi qu’aux membres de leurs familles pour des
raisons d’ordre public, de sécurité nationale ou de santé publiqueﬁag, etc. Or, le droit

des étrangers étant fortement influencé — voire tirant sa source en partie — par le droit

et la fin de séjour de plus

631 Voy, la jurisprudence Dieudonné qui précise que « fe motif lié an caractére antisémite de lattitude
quarait adoptée le second requérant, west pas de cenx que pouvait retenir la partie adverse pour fonder
sa décision ; que le collége des bourgmestre et échevins, en effet, wa pas regu pour mission de veiller
préventivement i la correction politique o morale, voire méme pénale, des spectacles ex moins encore @
celle, supposée, des artistes qui en donnent la repiésentation » (C.E. (G° ch.), 25 février 2004, s.r./. de
droit frangais Bonnie Production, n° 128.544 ; C.E. (6° ch.), 17 juin 2005, s.zl de droit frangais
Bonnie Production, n° 146.226). La situation ne semble pas étre différente en présence de discours
incitant 2 la haine, A la violence ou la discrimination, malgré leur incrimination en droit belge
comme en témoigne larrét C.E. (15° ¢h.), 23 mars 2009, M Balu M Bala, n® 19 1.742 : « qu'a sup-
poser que des propos tombant sous le coup de la loi du 30 juillet 1981 tendant @ véprimer certains dctes
inspirés par le yacisme ou la xénophobie risquent d'étre tenus au conrs du spectacle interdit par Uarvété
attagué, cetix-ci ne pourrajent Justifier que des poursuites répressives, mais non une mesre préventive de
police ; qu'en effes, Larticle 19 de la Constitution garntit la liberté de manifester ses opinions en toute
matisre, sauf la répression des délits commis & Loccasion de L'usage de ces libertés ».

632 Voy. Cour eur. D.H., arrét Kokkinakis ¢. Gréce, 25 mai 1993, req. n® 14307/88, § 33.

633 Voy. O. DE SCHUTTER, « La proportionnalité de I'éloignement d'éerangers pour motifs d'ordre
public », Rew. dr. émr, 1997/93, p. 177 4 189 ; E MOTULSKY, M. BOBRUSHKIN et K. DE HAES,
« Létranger et I'ordre public », L7, 2014/5, p. 65 4 78. Voy. aussi E. NERAUDAU-D UNIENVILLE,
Ordre public et droit des étrangers en Europe. La notion dordre pieblic en droit des érangers it Unune de
la construction européenne, Bruxelles, Bruylant, 2006, 791 p.

634 Arcs, 156is et 16bis de la loi étrangers.

635 Arts, 20 4 24 de la loi érrangers,

636 Art. 26 de la loi étrangers.
637 Are. 29 de la loi étrangers.
638 Art, 43 de la loi étrangers.

Chapitre IX. Politique de prévention et de répression administratives de la radicalisation 195



» . Pa— u . g . »
de I’'Union et la jurisprudence de la Cour de Justlce(’a), la conception de I'ordre public
retenue par ces derniers tend 4 s'imposer méme au-deld des domaines réglementés par

le droit communautaire®4©

‘ et cette conception est loin de se limiter au triptyque cradi-
tionnel issu de la police adminiscrative générale, En effet, selon une jurisprudence
constante de la Cour de justice « lz notion d*ordre public »*suppose, en tout érat de cause,
Lexistence, en debors du trouble pour lordre social que constitue toute infraction & la loi,
d'une menace réelle, actuelle et suffisamment grave, affectant un intérét fondamental de g

société » (nous SOUlignons)64I_

L'ordre public matériel 3 la belge pourrait aussi subir I'influence d’autres Etats euro-
péens et singulierement de la France, notamment en raison de Porigine outre-Quié-
vrain de Particle 135, § 2 de la N.L.C.%42 Le Conseil d’Erat frangais a, en effet, étendu
par deux arréts®® | champ de I'ordre public matériel en matiére de police administra-
tive. En 1959, par larvét Société « Les films Lutétia », le Haut juge administratif a consi-

3

déré que des motifs tenant A [a moralité publique pouvaient permettre & un maire
3. . ’ . .
d’interdire la représentation d’un film au sein de sa commune lorsque la projection de

celui-ci « est susceptible [.... ] d'étre, & raison du caractére immoral dudit film et de circons-

639 oo ; 3 N . ; i ,
Voy. par ex. L. LEBOEUF et S. SAROLEA, « Linvocation du droit de 'Union européenne devant le

Conscil du contentieux des étrangers », Le droit de {'Union européenne et le juge belge, N. CARIAT et
J. T. NowaK (dir.), Bruxelles, Bruylant, 2015, p. 309 4 340. Voy. aussi L. DUBIN (dir,), L« légalité
de la lutte contre | immigration irvéguliére par ['Union européenne, Bruxelles, Bruylant, 2012, 390 p-
et spécialement la contribution de E. NEFRAMI, « La répartition des compérences entre ['Union
curopéenne et ses Etats membres en matiére d'immigration ircéguliére », p. 35 4 63 et M. MAEs,
M.-C. FOBLETS et P DE BRUYCKER (dlir.), Dimensions externes du drait et de politique d'inmigra-
tion et dasile de I'UE, Bruxelles, Bruylant, 2011, 596 p. et spécialement la partie I « The diseribu-
tion of external competences between the EU and its Member States ».

Voy. C.C.E., 24 novembre 2017, n° 195.538 : « enr [absence d'antres critéves d interprétation dégagés
par le législaenr; le Conseil fait siens ces enseignements de la Cour de Justice sagissant de la mise en
envre de la notion d'ordre public dans le cadre de | application de la loi de 15 décembre 1980, sans
qu'il soit nécessaire de déterminer dans chague occurrence si la disposition en guestion met en witore une
norme de droit de 'Union » (nous soulignons). Voy, aussi C.C.E., 19 avril 2018, n°® 202.682.

Voy. la jurisprudence citde dans Parrét C.C.E., 24 novembre 2017, n° 195.538, Par exemple : C.J,
(gde ch.), arvét Secretary of State for the Home Department ¢. CS, 13 septembre 2016, C-304/14, pr.
38; CJ. (gde ch.), arréc Rendsn Muarin c. Administracion del Fstads, 13 septembre 2016, C-165/
14, pt. 83.

Voy. I'article 50 du décret du 14 décembre 1789 relatif 4 la constitution des municipalités, M.B.,
21 décembre 1789 et le titre XI « Des Juges en matiére de Police » du décret des 16 er 24 aoiit
1790 sur lorganisation judiciaire.

640

641

642

A tout le moins, d'autres arréts sont venus éoffer la jurisprudence administrative ces derniéres
années concernant, d’une part, 'humoriste Dieudonné (C.E. fi., 9 janvier 2014, ordonnance Mixn-
istre de Llntévienr . Société Les productions de la Plume, n° 374.508 et I DE FONTBRESSIN, « A pro-
pos de laffaire Dieudonné : le principe du respect de la dignité humaine, ciment de I'ardre public
européen », Rev. trim. dr. ., 2014/98, p. 515 4 524) er, d'autre part, le port du burkini (C.E, fr.,
26 aotit 2016, ordonnance Ligue des droits de homme et autres c. Lislamophobie en France,
n®402.777 et S. WATTIER, « Le Conseil d'Frac frangais suspend l'interdiction du port du
« burkini » », Rew. trim. dr. b., 2017/110, p. 407 4 419). Voy. M.-O. PEYROUX-SISSOKQ, Lardre
public immarériel en dmi.’pub!icﬁmamis, Paris, L.G.D.]., 2018, p. 89 4 163.
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tances locales, préjudiciable i l'ordre public 264 En 1995, par Uarréc Commune de Mor-
sang-sur-Orge, il a estimé que « le respect de la dignité de la personne humaine est une des
composaintes de lordre pub[ic » avec pour conséquence que « Lautorité investie du pouvoir
de police municipale peut, méme en l'absence de circonstances locales particuliéres, interdire

une attraction qui porte atteinte au respect de la dignité de la personne humaine » (nous

soulignons

3.2. Second écueil : le principe de I'indépendance des polices

La rareté des mécanismes de police adminiscrative développés spécifiquement afin de
lucter contre la radicalisation, I'extrémisme violent et le terrorisme, couplée aux limira-
tions découlant d’une conception matérielle de I'ordre public en Belgique poussent cer-
taines autorités publiques & user de voies dérournées pour combattre ce phénomene.
L'on rappellera par exemple qu’avant I'adoption de I'article 134septies de la N.L.C,,
certains bourgmestres ont fermé des écablissements sur la base d’autres polices adminis-
tratives, soit principalement celle de I'urbanisme et celle de lucte contre les incen-
dies®®. Une telle maniére de procéder pourrait rentrer en contradiction avec le
principe de I'indépendance des polices qui implique qu’une autorité administrative ne
puisse fonder sa décision sur des considérations relevant d’une autre police adminiscra-
tive. Ainsi, pour ne prendre qu’un exemple, la commune de Gerpinnes avait décidé de
fermer la rerrasse d'un restaurant et d’apposer des scellés sur les portes d’acces 4 la ter-
rasse et sur le matériel audio. La décision érait basée sur l'article 134guater de la
N.L.C.%47 et les motifs avancés consistaient (1.) en la circonstance que l'exploitant du
restaurant n’auraic pas respecté I'une des conditions du permis d’urbanisme, étanc celle
de ne pas affecter des espaces a la création d’un bar de nuir avec musique d’ambiance
et (2.) en I'absence du permis d’environnement requis pour I'exploitation de locaux de
spectacles ou d’amusement dont la capacité d’accueil est supérieure 4 cent cinquante
personnes et qui sont équipés d’installations d’émission de musique amplifiée électro-
niquement. Le Conseil d’Etat n’elit d’autres choix que de considérer ce qui suit : « une
intervention fondée sur larticle 134quater ou Larticle 135, § 2 de la nouvelle loi commu-
nale ne peut trouver de souténement dans des considérations en relation avec une police spé-
ciale, en loccurrence les polices spéciales de Uurbanisme et de lenvironnement ; qu’il en

644 CE. fr., 18 décembre 1959, Société « Les films Lutétia », n° 36.385.

645 CE. fr, 27 octobre 1995, Commune de Morsang-sur-Orge, n° 136.727. Voy. G. LEBRETON,
« Ordre public et dignité de la personne humaine : un probléme de frontiere », Lordre public :
Ordre public ou ordyes publics ? Ordre public et droits fondamentanx, M.-]. Redor (dir.), Bruxelles,
Bruylant, 2001, p. 353 4 367 et le colloque « Les vingt ans de Parréc Commune de Morsang-sur-
Orge. A propos de la dignité de la personne humaine » publié dans R ED.A., 2015/5 et 2015/6.

60 Voy. supra p. 190,

647 Permettant au bourgmestre de fermer un érablissement lorsque l'ordre public autour d’'un établis-
sement accessible au public est troublé par des comportements survenant au sein de cer érablisse-

ment.
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résulte que, ce faisant, les actes attagués commettent une errenr de droit et violent le principe
de Uindépendance des polices » 648

Clest donc par l'intermédiaire de la motivation comprise au sein de la décision liti-
gieuse, voire du dossier administratif, que le Conseil d’Etat censurera une mesure qui
s'appuierait sur des considérations étrangeres A la police administrative dont elle reléve,
Il procédera de la sorte si les morifs illégaux sont déterminants, « ¢ est-d-dire suffisants,
& eux seuls, pour justifier lacte administratif»®% ou si, « en labsence de précision sur le
caractere déterminant de chacun de ceux-ci, ces motifs apparaissent également nécessaires [de
telle sorte] que Uillégalité de l'un d'entre eux: suffit & entrainer celle de Uintégralité de l'acte
attagué »*>°. A contrario, il n”annulera pas 'acte fondé sur « deusx or Plusiewrs motifs dont
Vun serait illégal lovsqu'il apparait que Uadministration aurait pris la méme décision si elle
n’avait reteny que le ou les motifs léganx »%3'. On considére, dans cette hypothése, que
les motifs illégaux sont surabondants. Le Conseil d'Erat, dans un arrér Pessemier, a ainsi
sauvé une décision de rejer du recours introduit A I'encontre d’une décision refusant no-
tamment au requérant le renouvellement de ses autorisations de détention d’armes 4
FCU €n ces termes .

« considérant que les faits relatifs awx relations conflictuelles entre le requérant et ses voi-
sins, et la collecte d'informations au sujet de ceux-ci, sont étrangers & la détention
d’armes et ne justifient pas adéquatement la décision attaquée ; que, routefois, la moti-
vation de celle-ci fait aussi état de la détention de deux armes prohibées, i savoly un “pe-
per-spray” (lire “pepper spray’) et un pistoler électrique développant des décharges de
60.000 volrs, et Lusage de la premicre d'entre elles lors d'une altercation avec son frére ;
quie ces éléments constituent des motifs pertinents pour retiver an requérant les au;*orim—
tions de détenir des armes ; que le moyen n'est pas fondé ».%%°

4. CONCLUSION

En droit belge, trois acceptions de la notion de radicalisation peuvent étre retenues.
Deux de celles-ci regoivent une consécration explicite dans une disposition normative
de la collectivité fédérale. La premiére est issue de la loi organique des services de ren-
seignement et de sécurité et limite le « processus de radicalisation » & une finalité, 4 sa-

voir la commission potentielle d’un acte terroriste. La deuxiéme provient d’une

&4 ? A
645 C.E. (6° ch.), 13 aolit 2014, s.p.1.[. Bultia Bar ¢ Grill, n° 228.198.
J. SALMON, E. THIBAUT et |, ]AUMO‘ITE, Le Conseil d’Frar de Belgigue, Vol. 1, Bruxelles, Bruylant,
2012, p. 1045 a 1049. Voy. aussi M. LEROY, Contentieux administratif, Limal, Anthémis, 2011,
p p. 409 et 410,
65{1) Par ex. C.E. (15° ch.), 30 juin 2015, Kirer, n® 231,809,
a9 P‘ar ex. C.E. (13° ch.), 21 juin 2018, Ville de Charleroi, n® 241.876.
C.E. (15% ch.), 30 mai 2018, De Pessemier, n° 241,671,
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circulaire®®? — dont la force normative est par conséquent bien inférieure A celle d’une
norme de valeur législative — et précise ce qu'il faut entendre par « radicalisation
violente »05%, Proche de la définition de la loi organique des services de renseignement
et de sécurité, celle reprise dans la circulaire est néanmoins plus large en ce qu’elle sou-
ligne qu’il s'agit d’un « processus par lequel un individu ow un groupe est influencé de sorte
que Uindividu ou le groupe en question soit mentalement prét & commettre des actes extré-
mistes, ces actes allant jusqu’a étre violents ou méme terroristes », permettant d’englober
d'autres types de comportements que la commission d’une infraction terroriste et no-
tamment les discours de haine, d’incitation 2 la violence ou 4 la discrimination. Enfin,
la troisiéme que 'on peut qualifier de radicalisation idéologique peut étre déduite de
Particle 9 de la Convention de sauvegarde des droits de ’homme et des libertés fonda-
mentales qui protége de maniére absolue le for intérieur, c’est-2-dire la liberté interne

de pensée, de conscience et de religion.

Quelle politique publique a, dés lors, été développée par la législature 54 de la collecti-
vité fédérale pour faire face 2 la radicalisation ? Celle-ci a-t-elle privilégié une approche
centrée sur la radicalisation conduisant au terrorisme, sur la radicalisation violente ou
sur la radicalisation idéologique ? Il convenait de distinguer la phase du traitement de

Pinformation de celle de 'adoption de mesures de police.

Au stade du traitement de I'information tour d’abord, le législateur a renvoyé tantdt a
la notion de radicalisation conduisant au terrorisme, tantot a la radicalisation violente.
Pour la premiére, Pon citera la loi caméras et la possibilité qu’on désormais les services
de police d'utiliser de maniére non visible des caméras de surveillance afin de recueillir
des informations de police administrative concernant des personnes radicalisées ; I'on
renverra aussi A la loi sur les cellules de sécurité intégrale locales ainsi qu'au Plan R pré-
voyant la création des taskforces locales ne permettant, en théorie, la surveillance, le sui-
vi et 'accompagnement que de personnes radicalisées pouvant potentiellement
commettre un acte terroriste. Pour la seconde, la loi PNR prévoit explicitement en son
article 8 que les données des passagers peuvent étre traitées aux fins de prévenir la sur-
venance de troubles graves 4 la sécurité publique dans le cadre de la radicalisation vio-
lente. De méme, les arrétés royaux créant deux banques de données communes
permettent I'échange d’informations qui ne concernent pas uniquement des personnes
pouvant potentiellement commettre une infraction terroriste. Ainsi, aucune infraction
terroviste n’existe qui viserait A incriminer les propagandistes de haine tels qu’ils sont dé-
finis par Iarticle 6 de 'arrété royal du 23 avril 2018,

653 Circulaire ministérielle GPI 78 du 31 janvier 2014 relative au traitement de Iinformation au pro-
fit d'une approche intégrée du terrorisme et de la radicalisation violente par la police.
64 Aussi appelée radicalisation comportementale par certains auteurs de doctrine, principalement en

France.
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Au stade de I'adoption de mesures de police ensuite, le [égislateur a toujours pris le soin
de conditionner la prise de mesures de police 4 la preuve, par exemple, d'une menace
sérieuse ou d’indices sérieux de faits constiturifs d’une infraction terroriste. Clest le cas
notamment d’une des hypothéses de refus de délivrance, de retrait ou d’invalidation de
cartes d'identité prévue par la loi du 19 juillec 1991 relative aux registres de la popula-
tion, mais aussi de I'article 134septies de la N.1..C, permettant au bourgmestre de fer-

mer un établissement en pareilles circonstances.

On le voi, le développement d’une politique publique spécifique de prévention et de
répression administratives de la radicalisation reste & I'état d’ébauche. En effet, la plu-
part des mesures qui ont été analysées dans cette contribution demeurent condition-
nées i la preuve de la commission potentielle d’une infraction terroriste établissant par
la méme une attache du droit administratif vers le droit pénal. Cette maniére de pro-
céder peut s'expliquer par deux facteurs. Le premier a trait au systéme constitutionnel
belge et au principe de la séparation des pouvoits qui est née « dun sentiment de mé-
Siance & légard des pratiques administratives des régimes antérieurs »°% ; le second 3 une
atteinte aux droits et libertés fondamentaux — et principalement la libert¢ d’expression
et d’opinion et la liberté de pensée, de conscience et de religion — qui pourrait étre dis-
proportionnée si la notion de radicalisation était libérée des conditions ayant trait 3 la

commission potentielle d’une infraction rerroriste.

Ce constat démontre la nécessité de pouvoir mobiliser des mesures administratives
dites de droit commun, c’est-a-dire, qui n’ont pas été adoptées spécifiquement dans le
cadre de la lutte contre la radicalisation, I'extrémisme violent et le rerrorisme. Néan-
moins, le parcours semble semé d’embiiches A cet égard et parmi celles-ci deux en par-
ticulier paraissent difficilement surmontables. Premiérement, la conception matérielle
de l'ordre public — notion qui commande nombre de mesures de police — et principa-
lement la sécurité publique, permet certes de justifier dans une certaine mesure I'utili-
sation de ces actes de police pour appréhender la radicalisation conduisant au
terrorisme. Elle ne permettra en tout cas pas en I'absence d’un réel risque de trouble &
l'ordre public matériel d’appréhender la radicalisation comportementale ou idéolo-
gique. Deuxiémement, le principe de I'indépendance des polices interdit, en principe,
4 toute autorité de se baser sur des motifs étrangers A ceux relevant de la police qu'elle
entend mobiliser ce qui interdit par exemple 4 une autorité de procéder 4 la fermeture
d'un lieu de culte en raison de la présence d’extrémistes sur la base de la police de Pur-
banisme. Si le législateur souhaite poursuivre dans certe voie, des aménagements légis-
latifs seront nécessaires a I'image de I'introduction de I'article 134septies au sein de la

Nouvelle loi communale.

655 Cass,, 5 novembre 1920, Prs., 1920, [, p. 240.
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