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LIEU EN MATIERE ADMINISTRATIVE
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Professeur et Doyen de ["Université de Namur
Membre du centre Vulnérabilités et Sociétés
Avocat au Barreau du Brabant wallon

INTRODUCTION

1. Interdire temporairemenc la fréquentation d’un licu n'est pas par narure ou
définition une sanction pénale réservée au juge ou au procureur du Roi'. En droit belge,
« Pinterdiction temporaire de lieu » (ci-aprés ITL) figure dailleurs parmi les mesures
de police administrative générale que le Bourgmestre peut prendre pour gérer 'ordre
public. La loi du 24 juin 2013 relative aux sanctions administratives communales (ci-
aprés SAC) Ia inscrite dans la Nouvelle loi communale (ci-aprés NLC), en son article
134sexies. Au sens de cette disposition, 'TTL se définit comme U'interdiction de péné-
trer dans un ou plusieurs périmétres de lieux accessibles au public situés au sein d’une
commune, sans jamais pouvoir couvrir I'ensemble du territoire concerné.

Une telle mesure nest évidemment pas anodine pour les droits et libertés fondamen-
taux dont le professeur Rusen Ergec a été, durant toute sa carriére, un fervent défenseur,
Lhomme n'en est pas devenu pour autant un « intégriste des droits de 'homme ». Il a su
conserver le sens de ’Etat démocratique qui nécessite aussi I'adoption de mesures propor-
tionnées lorsquielles sont nécessaires i la défense de l'ordre public et 4 la protection des
droits d’autrui notamment. Sans ces mesures, les droits et libertés de chacun ne peuvent
étre garantis. Linterdiction de lieu en fait partie lorsqu'elle est concrétement indiquée pour
remédier & un trouble 4 Pordre public précis, 3 défauc d’autre mesure moins attentatoire  la
liberté d’aller et venir garantie par l'article 12 de la Constitution ou encore l'article 2 du 4™
protocole additionnel 2 la Convention curopéenne des droits de I’homme (ci-aprés CEDH).

Aprés avoir évoqué les expériences antéricures & la nouvelle législacion en la ma-
titre (I), dans la mesure ot elles ont justifié adoption de celle-ci, les contours de la
mesure seront analysés sous prétexte de déterminer sa nature : s'agit-il d’'une mesure
de police ou d’une sanction administrative & caraccére pénal ? (I1) Le fait qu'elle figure

1 V. par exemple la loi belge du 15 mai 2012 relative 3 Pincerdiction temporaire de résidence en cas de violence domes-
tique en ce qui concerne le procureur du Roi. Elle peut aussi étre décidée par un juge au titre de condition probatoire
dans le cadre d’un sursis ou d’une libération conditionnelle, de mesure urgente dans le cadre d'un divorce, de mesure
de protection pour les malades mentaux, de peine liée & la commission d’infractions commises dans les trains ou gares.
Elle nest pas non plus inconnue en matiére administrative avee linterdiction d'accés aux salles de jeux par la Com-
mission des jeux de hasard, Pinterdiction de stationnement, les interdictions d’accés prévues dans les codes forestiers,
les interdicrions de stade, les mesures de police des assemblées ou audiences,... Elles peuvent parfois étre générales ec
abstraites, telles les interdictions d’accés A certaines manifestations pour les mineurs d'age 4 partir d’une cerraine heure
ou i des lieux comme les /ina parks, Uinterdiction générale de circuler dans un parc i partir de la tombée de la nuir,...
Le cas échéant, elles ne sont pas liées au comportement de linterdit.
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dans une loi « relative aux sanctions administratives communales », dont la nature pé-
nale ne fait plus aucun doute, pourrait se révéler trompeur A cet égard. Or, enjeu est de
taille puisque dépend de la réponse A cetce question l'application, uniquement s'il s'agit
d’une sanction administrative a caractére pénal, des garanties des articles 6 et 7 de la
CEDH, du principe de légalité, du principe non bis in idem et des principes généraux du
droit pénal en I'absence de dérogation légale justifiée. Et ce n'est pas tour car le diable
est dans les détails. §'il s'agissait d’une SAC, chaque commune devrait intégrer dans
son Réglement de police avant de pouvoir la mobiliser?, alors que tel ne devrait pas
érre le cas §'il sagissait d’'une mesure de police administrative. Dans ce dernier cas, le
Bourgmestre ne pourrait cependant plus la décider A ce titre sans respecter la procédure
et les garanties de la nouvelle disposition?.

I. - ANTECEDENTS

2, Avant la loi du 24 juin 2013 venue encadrer I'TTL, plusieurs bourgmestres fla-
mands et francophones avaient déja décidé d’interdire la fréquentacion de lieux déter-
minés dans leur commune pour lutter, par exemple, contre la prostitution, la mendiciré

ou la délinquance juvénile.

Les mesures adoptées n'ont pas été artaquées en justice, A notre connaissance.
Ce fur le cas, en revanche, devant la section du contentieux administratif du Conseil
d’Erar, de l'article 291 du Code des Réglements de police communaux de la Ville
d’Anvers adopté le 17 mai 2005, inspiré d’expériences menées 4 Liége et aux Pays-Bas*
et libellé comme suit, sous la maiorat de P. Janssens :

« §1. Sans prejudice de ses Pprérogatives, le bom‘gmm‘re peut par décision motivée in-
terdire aux personnes qui, de maniére répétée, tronblent gravement [ordre public ou
occasionnent des dérangements graves dans le méme environnement, de passer dans
une ou plusienrs rues on de 5’y trouver pendant un délai qu’'il fixera et qui ne peut
dépasser huit jours.

$2. Cette interdiction ne peut étre imposée quapres des constatations répétées ainsi
qu'un avertissement verbal ex écrit que des infractions visées an paragraphe 1° ont été
commises et qu’une interdiction ee rue est envisagée. L'interdiction de rue ne peut étre
imposée que soit par lettre recommandée, soit par remise contre acctisé de réception, soit
par exploit d huissier. L'intéressé a la possibilité d’étre préalablenient entendu en ses
wmoyens de défense.

§ 3. En cas de récidive telle que définie & Uarticle 332, § I du présent réglement, le
délai maximum s'éléve & 14 jours.

2 Dans ce sens : L. Veny, B. Warnez et D Gors, « De wiewwe lokale bestuulijke politie : meer recht(vaardigheid) 7 »,
CD.EK, 2013, p. 458, n® 77 ; T. Dr Scurreer (éd.), De niewwe gemeentelijfee administratieve sancties, Politcia,
Bruxelles, 2013, p. 204. Sur I'ITL, v. récemment P. DE HerT et . DE ScHEPPER, « De nicuwe bevoegdheid van de
burgemeester tot her opleggen van cen tijdelijk plaatsverbod. Artikel 134sexies Nicuwe Gemeentewer ingevoegd door
de Wet van 24 juni 2013 : contexte, samenspel en eerste rechispraak », C.D.PK., 2016/2, pp. 189-217.

3 Rappr. L. VEny, B. Warnez et B Gogs, ap. cit., C.D.2K., 2013, p. 461, n° 90,

4 P Van De Peer er J. De Wi, « Professor Veny over straatverbod », Gazer wan Antwerpen, avril 2005, cité par
E Goossens et S. PLEysier, « Linrerdicrion de rue 4 Anvers ou comment méme Shakespeare peut se tromper »,
Vigiles, 2005/3, p. 69 ; S. Brasants, « Het straatverbod in de Stad Antwerpen : (gleen doodlopende straat ? », note
sous C.E., VZW Liga woor de mensenrechten, n® 197.212, 23 octobre 2009, T Genr., 2010/2, p. 139, n° | oii lauteur
compare la mesure avec le couvre-feu localisé.
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§4. En cas de nounvelle récidive, telle que décrite a Larticle 332, § 2, le délai minimum
s'éléve & 1 mois,

§ 5. Si la personne & qui le bourgmestre a infligé une telle interdiction a un inté-
rét manifeste @ pénétrer ou i se trouver dans la rue désignée, il peut demander an
bourgmestre de limiter I'interdiction dans le temps et dans Uespace par une demande
motivée.

$6. Le bourgmestre ne peut infliger une telle interdiction & des personnes qii sont
inscrites dans la rue désignée aux termes du registre de la population ou des étrangers.
§ 7. Les personnes qui ne respectent pas Uinterdiction de rue imposée par le bourg-
mestre sont punies d une amende administrative telle que prévue aux articles 331 et
suivanis di présent réglement » (traduction libre?),

Larticle 292 contient des dispositions similaires concernant I'accés ou le séjour
dans certains établissements publics.

Lobjectif poursuivi par la disposition était la maitrise de la prostitution de rue et
les problemes occasionnés par des trublions, en particulier des jeunes, dans les deux cas
dans des quartiers déterminés®.

3. Suivant en cela la doctrine, le Conseil d’Etac censura ledic reglement au motif
qu'il Sagit d’une sanction administrative — et non d’une mesure d’ordre ou préventive —
non visée A l'article 119445, §2, 2¢ alinéa, de la Nouvelle loi communale alors que
I’énumération des SAC y est limitative. Une autorité communale ne pouvait donc
pas établir une telle sanction — telle que libellée —, fut-ce par le biais du Réglement de
police, & défaut de fondement légal.

Selon le Conseil d’Erat, « une sanction administrative réagit contre une infraction
aprés que celle-ci ait été constatée, & opposé des mesures administratives, pour lesquelles
aucune infraction préalable nest requise mais un risque ou un danger suffit. La spécificité
propre & la sanction administrative est qu'elle est infligée pour une infraction & celui quila

commise » (traduction libre).

Pour déterminer la nature de la mesure, le Conseil d’Etat a eu égard au texte
réglementaire et 4 sa ratio legis (Cest-a-dire au choix posé par le conseil communal de

la Ville d’Anvers).

En ce qui concerne le texte, Iinterdiction ne peut viser que les personnes qui onz
commis des infractions (« inbrewken » comme synonyme de « overtredingen ») (§2) et qui
de maniére répétée, troublent gravement 'ordre public ou occasionnent des dérange-
ments graves dans le méme environnement (§1%). Certes, I'interdiction de rassemble-
ment ou la fermeture temporaire d’établissements publics visés aux articles 134, §1°,
134quater et 135 de la NLC ne sont pas dans leur objet trés différentes de I'I'TL, mais

5 F Goossens et S. PLeysiee, ap. cit., Vigiles, 2005/3, p. 69, et note 2.

6 V. de manitre générale F Goossens et S, PLEYSIER, ap. eit., Vigiles, 2005/3, pp. 69-74. Les auteurs y voient une
atteinte aux articles 12, al. 1 et 2, et 14 (principe de Iégalité pénale er de liberté), 13 (éwre distrair du juge que la loi
assigne), 22, al. 19 (droit 4 la vie privée) de la Constirurion et soulignent qu'il ne s'agit pas d'une peine de police au
sens des peines maximales que le conseil communal peut prévoir en cas de violation de ses réglements (article 1194is,
§ 2, al. 1¢ NLC).

7 C.L., VZW Liga voor de mensenrechten, n® 197.212, 23 octobre 2009, T Gen., 201012, p. 136 et note S. Bravawrs,
« Het straatverbod in de Stad Anuwerpen : (g)een doodlopende straat ? ». V. aussi L. Veny, B, WarNez et P Gos,
« De nienwe lokale bestuurlikke polirie : meer recht(vaardigheid) 2 », C.D.PK, 2013, n° 75-76.
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ces mesures ne requicrenc pas d’infraction préalable pour étre décidées. La durée de
Iinterdiction serait également éloquente, graduelle selon les récidives et non le risque
pour lordre public A 'instar d’une peine, de méme que le renvoi & 'article 332 du régle-
ment en ce qui concerne la récidive, article logé dans le ticre 111 afférent aux sanctions
pénales et qui évoque la commission d’infractions (« overtreding »).

Quant 4 la ratio legis, elle est éronnamment érablie sur la base du site internet de
la commune ot celle-ci présente I'interdiction comme un moyen supplémentaire de
sanctionner et une alternative aux poursuites pénales (bien quelle précise qu'il ne s'agit
pas d’une sanction mais que le non-respect de I'interdiction de lieu peut déboucher sur
une amende). Probablement le dossier administratif ne contenaitil pas d’autre indica-

tion A cet égard.

Lanalogie avec I'interdiction de stade invoquée par la partie adverse est balayée
au motif que P'interdiction immédiate vise précisément & rencontrer le risque pour la
sécurité dans attente d’une éventuelle sanction d’interdiction & proprement patler.

4. En polirique et en doctrine®, la mesure érait également critiquée en termes
d’efficacité et de risques. Elle ne ferait que déplacer le probleme visé d'un quartier &
I’autre ou vers une autre commune sans le résoudre (prostitution, toxicomanie, mendi-
cité, ivresse publique,...) ; elle doit étre contrdlée er détourneraic de la sorte les forces
de l'ordre d’autres téches plus importantes, elle ne peut pas donner licu a des peines
d’amendes ou d’emprisonnement prononcées par le bourgmestre pour en assurer I'ef-
fectivité (alors que cest lui qui I'a décidée) ; elle pourraic servir a discriminer certains
groupes de la population (étrangers, convictions politiques,...) surtout en présence
d’un bourgmestre radical ou d’extréme droite.

Lon peut ajouter que la sanction prévue en cas de non-respect de I'interdiction
de lieu est elle-méme une sanction administrative, sans que l'on sache avec certitude
si les forces de ordre peuvent user d’autres moyens de contrainte dans Uintervalle, tel
I’éloignement forcé du lieu interdit. En 'absence de disposition légale expresse dans ce
sens, hors hypothése d’urgente nécessité, la question est habituellement concroversée’.

5. A la suite de 'arrér du Conseil d’Etat, la doctrine'® a appelé de ses voeux une conso-
lidation législative de 'ITL afin de lever I'illégalité des reglements adoptés au nord du pays.
Il s'agissait visiblement de consacrer PITL au titre de sanction administrative communale,
alors que pour certains nul autre fondement légal que les articles 133 alinéa 2, et 135, §2,
de la NLC n’étaient nécessaires pour permettre au bourgmestre de décider d’une ITL au
titre de mesure préventive destinée 3 garantir Lordre public en fonction de circonstances
appréciables i concreto’’. Une proposition de loi fut au demeurant déposée a la Chambre
des représentants par la NVA" qualifiant expressément linterdiction de lieu de SAC et
suggérant de U'insérer dans la législation ol les SAC sont limitativement énumérées.

8 V. larticle précité.

9 M. NiHout, « Lexécution des mesures de police & P'égard des immeubles », Rew dr. com., 2013/3, pp. 59-72 ; du
méme auteur, Les priviféges du préalable et de lexécution d'office, Bruges, La Charte, 2001.

10 G. GEUDENS, « Raad van State vernictigt Anowerps straatverbod », De Juristenkrant, 27 januari 2010, p. 16.

11 S. Brapants, « Het straatverbod in de Stad Antwerpen : (g)een doodlopende straat 2 », note sous C.E., VZW Liga
voor de mensenvechten, n° 197.212, 23 octobre 2009, 7. Gem., 2010/2, n° 12, pp. 141-142.

12 Proposition de loi du 29 mars 2012 instaurant la possibilicé d’infliger une interdiction de lieu 4 ritre de sanction
administrative communale, doc. parl., Ch., 5. 2011-2012, n® 53-2131/001.

II. - NATURE

6. Contrairement aux attentes et aux apparences, le législateur n'a pas voulu
érablir une SAC supplémentaire, raison pour laquelle la disposition est insérée en son
article 134sexies —alors que les SAC sont désormais reprises dans une loi 4 part, 4 savoir
précisément celle du 24 juin 2013 relative aux sanctions administratives communales —,
Telle érait du moins P'intention clairement affichée dans les travaux préparatoires.
LITL seraic bien une « mesiure de police administrative »2, selon la Ministre de 'Ineé-
rieur de I'époque ; « contraivement & lavis du Conseil d’Etat, il sagit bien d’une mesure
de police administrative prévue @ fin de lutter contre les troubles de Uordre public » et
venant renforcer « les compétences de police administrative du bourgmestre »°. En toute
logique, la circulaire explicative de la loi du 24 juin 2013 précise au sujet de larticle
134sexies de la NLC que « [efes article venforce la compétence de police administrative du
bourgmestre »°,

Pour mémoire, une mesure de police peut étre prise par le Bourgmestre lorsque
l'ordre public est menacé?. Il s'agit d’une mesure de portée individuelle (pouvant viser
plusieurs individus) destinée & garantir ou rétablir Uordre (qu’il sagisse de sécurité, de
tranquillité et de salubrité) et ce, au besoin en limitanc les droits et libertés individuels
de maniére proportionnée aux faits pour autant que la gravité de la sicuation I'exige®,
La loi du 5 aofit 1992 sur la fonction de police définit largement [a mesure de police en
son article 3 comme « wn acte exécutoire de police administrative ou de police judiciaire,
Juridique ou matériel, portant une indication, une obligation on une interdiction pour les
citoyens ». Alors que l'article 135 confére au Bourgmestre un pouvoir d’appréciation et
une marge de manceuvre particulierement larges dans le choix des mesures de palice ad-
ministrative générale, le législateur a décidé d’encadrer le pouvoir du Bourgmestre dans
plusieurs cas précis, jugés sensibles, parmi lesquels il faut compter désormais 'ITL,
dans la foulée des fermetures d’établissement prévues aux articles 134zer et quarer®.

Larticle 134sexies nouveau est libellé comme suir
« § ler. Le bourgmestre peut, en cas de trouble & Uordre public causé par des com-
portements individuels ou collectifs, ou en cas d’infractions répétées aux réglements

13 « La possibilité pour le bourgmestre d’impaser une interdiction temporaire de lieu est maintenant prévue en iant que
mesures de police administrative. Comme alternative a lnmiende administrative, il est instauré la prestation citoyenne
et la médiation locale facultative pour le majenr et obligatoive pour le mineur. Cer arsenal plus étendlu est plus
efficace, adapté anx nouveaux besoins en miatiére de sécurité, aux circonstances de faits et aux spécificités des contreve-
sants » (Projet de loi relatifaux sanctions administratives communales, Doe. Parl,, Ch., 2012-2013, n® 2712/001,
pp- 4-5). La mesure éuait cependant présentée ailleurs comme « plus de nature pédagogique que purement répres-
sive » grace au recours devant le juge de la jeunesse ou le Conseil d’Erat pour ITL 4 I'égard de mineurs (p. 5) et
elle figurait parmi les sancrions adminiscratives reprises dans le fichier visant a assurer la gestion de celles-ci, ce
qui navait de sens que si clle éuait qualifiée de sancrion administrative (avis du Conseil d’Erar n°52.585/2 du
28 janvier 2013, Dec. Parl., Ch., 2012-2013, n® 2712/001, p. 59).

14 Projec de loi relatif aux sancrions administratives communales, Doc. Parl., Ch., 2012-2013, n° 2712/001, p.28.

15 Projet de loi relatif aux sanctions administrarives communales, Do, Parl, Ch., 2012-2013, n°® 2712/006, p.-9.

16 Circulaire du 22 juillet 2014, Mon., 8 aotit 2014, [V3, n°43.

17 V. Particle 133, al. 2, de la NLC, combiné avec larticle 135 de la méme loi.

18 V. par exemple P. Bouvier, R. Borw, B. Cuverizr et F, PIRET, Eféments de droit administratif, 2¢ éd., Bruxelles,
De Boeck, 2013, pp. 157 et s. ; A. VASSART, La nonvelle lgislation des sanctions administratives communales,
Bruxelles, Politeia, 2014, p. 21.

19 La nature de ces deux mesures est trés claire pour le Conseil d'Frat. V. noramment CE, sp.el. Dhitemporel,
n® 211.269, 15 février 2011 : « le principe général de respect des droits de la défense (...) ne trouve pas & sappliquer
i lacte attagué [un aiété de fermeture d'un Etablissement], Sagissant & lévidence d'une mesure de police et non d'une
mesure de cavactére disciplinaire »
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et ordonnances du conseil communal commises dans un méme liew ou & loccasion
d’événements semblables, e impliquant un trouble de l'ordre public on une incivili-
1, décider d’une interdiction temporaire de lien d’un mois, renonvelable deux fois,
a légard du ou des auteurs de ces comportements.

§ 2. Par « interdiction temporaire de liew », on entend [interdiction de pénétrer
dans un ou plusieurs périmétres précis de liewx déterminés accessibles au public, situés
au sein dune commune, sans jamass pouvoir en couvrir [ensemble du territoire. Est
considéré comme lien accessible au public tout lieu situé dans la commune qui nest
pas uniquement accessible au gestionnaive du lien, a celui qui y travaille ou a ceux
qui y sont invités & titre individuel, & Uexception du domicile, du lieu de travail o
de [’établissement scolaire ou de formation du contrevenant.

§ 3. La décision visée au § ler doit remplir les conditions suivantes :

1° étre motivée sur la base des nuisances lices & Lovelre public ;

2° étre confirmée par le collége des bourgmestres et échevins ou le collége communal, a
sa plus prochaine réunion, aprés avoir entendu Lautenr ou les auteurs de ces compor-
tements ou leur conseil et aprés qu’il ait en la possibilité & cetie occasion de faive valoir
ses moyens de défense par écrit ou oralement, sauf si aprés avoir été invité par lettre
recommandée, il ne sest pas présenté et n'a pas présenté de matifs valables d'absence
on d empéchement.

§ 4. La décision peut étre prise, soit aprés un avertissement éerit notifié par le bourg-
mestre informant ['auteur ou les auteurs de ces comportements du fait qu'une nou-
velle infraction dans un lien ou lors d’événements identiques pourra donner lien i
une interdiction de liei, soit, @ des fins de maintien de Uovdre, sans avertissement.

§ 5. En cas de non-respect de [interdiction temporaire de liew, Uauteur ou les auteurs
de ces comportements sont passibles d'une amende administrative telle que prévue par
Ia loi du 24 juin 2013 relative aux sanctions administratives communales ».

7. Le texte n'a guére évolué que sur des points de détails par rapport a 'avant-pro-
jet de loi qui fut soumis 2 la section de législation du Conseil d’Erac. Selon celle-ci,
suivant en cela expressément U'intuition de son autre section déja évoquée ci-dessus
et des auteurs d’une proposition de loi antérieure®, 'ITL ainsi libellée serait une vé-
ritable sanction administrative dans la mesure ot elle « ne pent étre prononcée que sur
la base de fuits qui se sont déja déroulés » et qu'elle « revét essentiellement un caractére
répressif puisquelle peut ére prise “a [égard du o des auteurs de ces comportements”».
1l revient i Pauteur du projet « d ’établir que les critéres sont réunis lui permettant de
qualifier [I'interdiction de lien] comme relevant de la police administrative », faute de
quoi cette mesure devra « étre regardée comme ayant un caractére pénal au sens auto-
nome que revét cette derniére notion aux articles 6 et 7 de la Convention européenne des
droits de Uhomme v, Selon elle, la circonstance que l'article 134sexies comporte une
dimension sécuritaire n'est pas pertinente, cette dimension n'ayant pas de caractére
prépondérant, & défaut de caractére préventif's « il n'y a d ailleurs pas d incompatibilité
entre Lapproche sécuritaire et la qualification d'une mesure comme revétant un cardctére
répressif 2. Uinterdiction de lieu doit donc étre qualifiée de sanction administrative &
caractére pénal et réglée dans le méme texce que les SAC.

20 V. ci-dessus nore 12.
21 Avis du Conseil d’Erat n°52.585/2 du 28 janvier 2013, Doc. Parl., Ch, Repr,, 2012-2013, n” 271 2/001, p. 63.

22 lbidem.
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8. Dans les travaux préparatoires, plusieurs arguments ont été avancés en ré-
ponse pour tenter d’établir que I'I'TL doit étre qualifiée plutdt de mesure de police
administrative. « La mesure, telle quelle est prévue dans le projet de loi, est claivement
une mesure de police administrative spéciale [en réalité générale ndlr], dans la mesure
off :

elle est prise par le bowrgmestre [et non pas le fonctionnaire sanctionnatewr] ;
—  elle vise soit a prévenir, soit i faire cesser une perturbation de ordre public ;

—  elle vise un wrouble & lordre public causé par des comportements individuels
ou collectifs ou par des infracrions répétées aux réglements et ordonnances du
conseil communal,

I faut souligner que Uinterdiction temporaive de liew motivée par des infractions
répétées peut uniquement btre considérée comme une mesure de police administrative et
nom comme une sanction, étant donné que la mesure nest lide & aucune décision sur le
bien-fondé d’une aceusation en matiére pénale au sens de larticle 6 de la CEDH.

Daillewrs, larticle 47 du projet de loi insérant un article 134sexies dans la Nouvelle
loi communale prévoit que la décision du bourgmestre doit étre motivée sur la base des nui-
sances lides & Lovelre public. Afin de souligner le caractére préventif de la mesure de police
administrative spéciale, il est prévu que les contrevenants doivent avoir fait l'objet d'un
avertissement préaluble. Le bourgmestre doit sassurer cas par cas que le comportement des
intéressés est tel qu'il s'impose, pour garantir le maintien de l'ordre public, de lenr appli-
quer une interdiction temporaire de lien. Le nouvel article 134sexies, § 3, de la Nonvelle
loi communale lie sans aucune ambiguité interdiction temporaire de liew an maintien de
Lorelre public. La décision est prise pour une courie durée et peut étre renouvelée deux fois
pour une durée d'un mois. Elle doit en outre étre confirmée par le collége des bourgmestres
et écheving. Les critéres sont done réunis pour permetire au gonvernement de qualifier cette
nouvelle mesire de mesire de police administrative.

Il en résulte également que les mesures ne sont pas considérées comme des sunctions
administratives et ne sont pas non plus reprises en tant que telles dans le registre prévu a cet

effer »,

Sil’envie de convaincre était manifeste de méme que la conviction d’avoir raison,
tous les arguments invoqués n’étaient pas pertinents. Ainsi, affirmer que la mesure
n’est liée & aucune accusation en matitre pénale revient a répondre par la question po-
sée avec la formule interrogative en moins*. Surtout, la justification n'est pas calquée
sur les critéres définis par la CEDH pour identifier I'accusation en matiére pénale
parmi les mesures et sanctions administratives.

23 Projet de loi relarif aux sancrions administratives communales, Doc. Parl,, Ch., 2012-2013, n° 2712/006, pp. 41-
42. Adde p. 107 = « il sagit toutefois bel et bien d'une mesure de police administrative. En effer, la mesure est prise par le
bourgmestre, et pas par le fonctionnaire sunctionnatenr. Par aillenrs, il west pas question de lagique de la sanction, mais
il sagit d'une mesure préventive dans le cadve di maintien de Fordre public. Un avertissement préalable est effectivement
prévu. A cet égard, les bowrgmestres ont daillenrs éré consultés lovs de Uélaboration de la réglementation. Ces derniers
se sont montrés favorables i la disposition. [Les] modalités de la mesure ont ét¢ rigourensement encadées. Dés lors qiil
sagit d'une mesure de police adminisirative, wn recours pewt étre introduit contre la décision auprés du Conseil d'Etat ».

24 N'est guére plus convaincante la faveur des bourgmestres consultés,
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9. En définitive, le principal reproche adressé par le Conseil d’Erat® et par une
partie de la doctrine® 2 'ITL est que celle-ci vise une situation qui s'est déja produite,
selon une approche purement chronologique, ce qui en ferait une mesure répressive
puisque le propre d’une mesure préventive serait d’anticiper un risque ou un danger.

Deux hypothéses précises fondent en effet le Bourgmestre d’abord, le college
ensuite, & décider 'TTL :
- en cas de trouble & 'ordre public causé par des comportements individuels
ou collectifs ou
- encasd’infractions répétées aux réglements et ordonnances du conseil com-
munal commises dans un méme lieu ou 4 ['occasion d’événements sem-

blables, et impliquant un trouble & 'ordre public ou une incivilité.

Il ressort ainsi explicitement du texte de loi qu’un risque de trouble a Tordre
public ne suffit pas pour justifier une ITL. Le trouble doit étre avéré. Il doit méme
découler de plusieurs infractions répétées dans la deuxieme hypothése, sans que le
texte ne précise si les infractions concernées doivent étre les mémes ni si elles doivent
générer le méme trouble ni méme si elles doivent avoir donné lieu & condamnations®.
Deux éléments, exclusivement, doivent les rassembler : une unité d’infractions,
d’abord, celles-ci devant toutes étre prévues par les réglements et ordonnances du
conseil communal, une unité de lieu ou de circonstance, ensuire, lesdites infractions
devant avoir été commises dans un méme lieu ou i l'occasion d’événements sem-
blables. Et clest précisément parce que le ou les auteurs du trouble ou des infractions
est ou sont connus que seul(s) ils peuve(nt) écre visé(s) par PITL.

Plus encore dans la deuxi¢me hypothése que dans la premiére, décider dune I'TL
reviendrait nécessairement A réprimer la commission d’infractions répérées plutdr qu'a
prévenir la commission de troubles 4 I'ordre public (alors méme que, par hypothese
légale, les infractions concernées doivent impliquer un trouble & 'ordre public ou une
incivilicé qu’'il revient au Bourgmestre de juguler).

10. Une celle conception, selon nous, serait réductrice de la richesse offerte par la
mesure de police administrative qui est certes habituellement et dans un monde idéal de
prévenir le risque ou le danger de trouble 3 'ordre public, mais aussi souvent et dans le
monde réel de réeablir celui-ci 3 bréve échéance lorsque le trouble est avéré. Il ne saurait
donc étre exclu quune mesure de police administrative ne puisse étre prévue pour le deu-

25 V. déa S.L.C.E,, avis n® 51 283/2 du 21 mai 2012 sur une proposition de loi instaurant la possibilité dinfliger une
interdicrion de lieu 4 titre de sanction administrative communale, doc. parl, Ch., s. 2011-2012, n® 53-2131/02,
p. 6.

L. Vexy, B. Warnrz et B Goss, ap. cit., C.D.PK,, 2013, pp. 460-463 (les auteurs laissent parfois planer le doute) ;

R. AnpErseN, « La loi du 24 juin 2013 relative aux sanctions adminiscrarives communales », Rep. Dr: Com., 2014/3,
n° 31, p. 8.
Dans le sens d’une mesure administrative, v. M. Niout, « Linterdiction temporaire de lieu : portée et limites
de la mesure », colloque de 'U.V.C.W. sur les SAC, Namur, 11 octobre 2013 (power point) ; M. Ninout, « Les
outils administratifs de la sécurité, les stratégies administratives et leur évaluation », certificat interuniversitaire en
gestion des politiques de sécurité urbaine (www.formationsecurite.be), 2013 ec 2014 (syllabus) ; A. Vassarr, op.
cit., 2014, pp. 17-18.

27 Flles doivent au moins avoir été constatées et verbalisées dans le chef des interdits, & défaut de quoi la mesure ne
serait pas justifiée. V. L. VEny, B, Warnez et I Gogs, op. cit., C.D.PK, 2013, p. 458, n” 78 pour une concep-
tion trés large de ceux qui peuvent étre habilités A dresser un constat. Plusicurs problémariques rencontrées par
certaines communes générent dans certains cas des troubles répéeés tels la mendicité, la prosticution, les débits
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xi¢me aspect de la prévention qui consiste aussi & prévenir des troubles avec cette particu-
larité qu’il 'agic de nouveaux troubles commis par des personnes qui en ont déja commis.

Admettre la conception inverse reviendrait, en pratique, 4 priver lautorité admi-
nistrative communale de route possibilité d’intervention en vue de garantir l'ordre et la
sécurité publics dés qu'une infraction ou un manquement a été commis par crainte que
ladite intervention ne soit, le cas échéant, motivée par une volonté répressive. Or, sur le
terrain, troubles & l'ordre public et infractions s'entremélent généralement en maniére
telle que le rétablissement de l'ordre peut parfaitement nécessiter des mesures destinées
a éviter de nouveaux troubles sans intention punitive®®. Dans le cas contraire, le fauteur
de trouble auraic d’ailleurs intérét & commettre une infraction isolée au plus vite de
maniére a éviter toute mesure destinée 3 rétablir Pordre voire, si elle est mise en ceuvre,
la voir interprétée comme une sanction administrative 4 caractére pénal empéchant
toute aucre punition... Une simple infraction isolée conférerait par li-méme une sorte
d’immunité, en tous cas d’impunité, au fauteur de troubles.

Paradoxalement, une telle conception reviendrait également 4 préconiser que
le législateur congoive I'ITL de maniére plus large et plus attentatoire aux liber-
tés et droits fondamentaux en visant potentiellement des personnes n'ayant encore
commis aucun trouble a ardre public lorsque des indices permettent d’établir un
simple risque ou danger. Or, rappelons-nous que des interdictions temporaires de
lieu avaient déja écé prononcées antéricurement 4 la loi. Le but du législateur a été
d’encadrer les possibilités de porter atteinte  la liberté d’aller et venir & travers des
mesures de police et non d’en faire une sanction nouvelle et encore moins d’en élar-
gir le champ d’application.

Bref, & l'approche purement chronologique de la mesure de police adminis-
trative il parait indiqué de préférer une conception fonctionnelle plus subtile et
conforme 2 la réalité du terrain.

11. Avec du recul, le malentendu provient peut-étre en réalicé d’une mauvaise
compréhension ou interprétation de la jurisprudence constante de la Cour européenne
des droits de 'homme relative aux sanctions administratives 4 caractére pénal. Selon
cette jurisprudence, trois éléments permettent d’apprécier le caractére d’accusation en
matiere pénale, au sens de I'article 6 de la CEDH, d’une mesure ou sanction adminis-
trative. Ces éléments sont parfois appelés les « crittres Engel » du nom de leur « arrér
source ». 1l s'agit de :

—  leur qualification en droit interne (simple point de départ nayant quune va-
leur formelle et relative), selon que le texte définissant I'infraction incriminée
reléve du droit pénal, du droit disciplinaire (ou administratif) ou des deux 4 la
fois, d’apres la technique juridique de I'Erat concerné et  la lumiére du déno-
minateur commun aux législations respectives des divers Erats contractants ;

28 Ainsi, en matiére de fermeture d’établissements, J-M. Van Bo, par exemple, justifie 'action a posteriori du Bourg-
mestre dans application de l'article 134guater en ces termes : « lintervention du Bourgmestre ést certes condition-
née par le nou-respect des conditions d exploitation on d'une autorisation — elle est en cela postérienve & linfraction —
mais elle est justifice par le dommage sévienx et concret quun retard & agir pourrair engendver vis-g-vis de la population
ou de lenvirannement : elle est done préventive » (« Réflexions sur les nouveaux moyens d’action du bourgmestre en
matiére de police administrative », A. 2T, 2002, p. 25, note 4, suivi par R. ANDERSEN, « La nature de interdiction
temporaire de lieu : sanction administrative ou mesure de police administrative ? », Note sous Cour Constitution-

nelle, 23 avril 2015, n°44/2015, Rev. Dr. Pén. Crim., 2016, p- 64).
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- la nature de linfraction (élément le plus important), selon I'étendue du
cercle de personnes auxquelles est adressée la régle transgressée®, le type et
la nature des intéréts protégés, ainsi que I'existence d’un objecrif de dissua-
sion et de répression ;

— et la nature et la sévérité de la sancrion (élément de poids également, alter-
natif et non nécessairement cumularif avec le précédent : la faible gravité de
la sanction ne sauraic retirer son caractére pénal intrinséque & une infraction
et I'approche cumulative est indiquée si Panalyse séparée de chaque critére
ne permet pas d’aboutir & une conclusion claire), selon que la sanction, par
sa nature et son degré de gravité, ressortit ou non en général a la matiére
pénale. Le préjudice causé ou subi doit étre important®.

Trés récemment encore®, dans un arrét Kapetanios et autres e. Gréce du 30 avril
2015, « [fJa Cour rappelle sa jurisprudence constante selon laguelle il faut, afin de dé-
terminer Uexistence d’une « accusation en matidre pénale », avoir égard & trois critéres :
la qualification juridique de la mesure litigieuse en droit national, la nature méme de
celle-ci, et la nature et le degré de sévérité de la « sanction » (Engel et autres c. Pays-
Bas, 8 juin 1976, § 82, série A n° 22). Ces critéves sont par ailleurs alternatifs et non
cumulatifs : pour déterminer lexistence d’une « accusation en matiére pénale », il suffit
que Uinfraction en cause soit, par nature, « pénale » au regard de la Convention, o
ait exposé Uintéressé @ une sanction qui, par sa nature et son degré de gravité, ressortit
en général & la « matiére pénale ». Cela wempéche pas Undoption d’une approche cu-
miulative si lanalyse séparée de chague critére ne permet pas d aboutiv & une conclusion
claive quant & Uexistence d une « accusation en matiére pénale » (Jussila c. Finlande /GC],
n° 73053/01, §§ 30 et 31, CEDH 2006-XI1II, et Zaicevs c. Lettonie, #° 65022/01, § 31,
CEDH 2007-IX (extraits)) » (§ 52).

12. C’est au niveau du deuxieéme critére, le plus déterminant, celui de la nature
de Pinfraction, que le caractére « préventif » de la mesure intervient réguliérement
dans le raisonnement de la Cour. Il nintervient toutefois jamais seul. Tl est toujours
mélé voire déduit du critére répressif dans la mesure ott c'est combinés ensemble qu’ils
meénent 4 conclure au caractére pénal de Iinfraction. Il semble méme, & lire de pres
la jurisprudence de la Cour, que le terme préventif soit en réalité utilisé dans un sens
précis, visant la peur de la sanction plutét qu'une mesure destinée 4 empécher le trouble
i ordre public®. Le synonyme « dissuasif » lui est d’ailleurs souvent substitué.

On est loin, le cas échéant, de ’hypothése de I'interdiction de lieu dont on ne peut
. . . i
pas dire quelle vise, par sa gravité, 4 dissuader de commettre des infractions. Elle vise dail-

29 LITL étant susceptible de toucher rour citoyen, elle se rapproche, de ce point de vue, de la mati¢re pénale.

30 Ce qui n'est pas le cas, & notre sens, avec I'TTL diiment circonscrite. )

31 V. aussi avec la jurisprudence 4 chaque fois citee CEDH, Blokhin ¢, Russie du 14 novembre 2013, § 139 (renvoyé
devant la Grande chambre) ; CEDH, S.C. fith Suceava S.R.L. ¢. Roumanie, 29 octobre 2013, § 50 ; CEDH (GC),
Sevguei Zolotoukhine c. Russie du 10 février 2009, § 53 ; CEDH, Kurdou et lvanov e. Bulgarie du 31 mai 2011, § 37 ;
CEDM, Dubus S.A. ¢, Francedu 11 juin 2009, § 36 ; CEDH, O/ ¢. Tisrgiie du 25 novembre 2008, § 22 ; CEDH,
Hiiseyin Tivran c. Turquie du 4 mars 2008, §17 ; CEDH, Zaicevs ¢. Lettonie du 31 juillec 2007, § 31 ; CEDH (GC),
Jussila ¢. Finlande du 23 navembre 2006, §§ 30-31 ; CEDH (GC), Ezeh et Connors ¢. Royawne-Uni du 9 ocrobre
2003, §§ 82 et 86.

32 Sachant que la privation de liberté par I'emprisonnement est évidemment le meilleur mayen d’éviter de nou-
veaux agissements et quunc peine de prison vise d’une certaine maniére également a protéger l'ordre public er
plus généralement la société,
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leurs un lieu déterminé et comporte intrinséquement le risque d’emporter un déplacement
pur et simple du trouble & l'ordre public.

Selon la Cour, le constat sclon lequel la sancrion est dépourvue de caractére in-
demniraire et poursuit un but préventif et répressif suffic A conférer & I'infraction infligée
un caractére pénal. Dans Uarrét fussila ¢. Finlande du 23 novembre 2006, par exemple,
la Grande chambre de la Cour considére que « comme le Gouvernement {'a reconnu,
les majorations d’impét ne tendaient pas a la réparation pécuniaire d’un préjudice mais
visaient pour lessentiel & punir pour empécher la réitération des agissements incriminés. On
peut dés lors en conclure que les majorations infligées étaient fondées sur une norime poursui-
vant un but i la fois préventif et répressif. Cette considération suffit & elle seule conférer &
Vinfraction infligée un caraciére pénal »**. Dans Uarvét Ezeh et Connors . Royaume-Uni
du 9 octobre 2003, la Grande chambre de la CEDH a indiqué n’étre pas convaincue
par « ! argument du Gouvernement consistant & distinguer entre les objectifs de répression et
de dissuasion des infractions en question, ces objectifs ne s'excluant pas mutuellement (...) er
étant tenus pour caractéristigues des sanctions pénales (paragraphe 102 ci-dessus) » (§105)*,
Sous Parréc Hiiseyin Tiran c. Turquie, les juges Costa, Cabral Barreto et Mularoni ont
osé unc opinion dissidente, 4 laquelle le juge Caflisch a déclaré se rallier, selon laquelle :
« nous ne comprenons pas (...) quels critéres permettent de distinguer le but dissuasif de la
sanction de son objectif répressif: En effet, les deux objectifs sont inhérents & toute sanction,
quelle soit administrative ou pénale. (...) A notre avis, c'est une question de principe qiti est
en jew. Si la Cour entend conserver la distinction entre procédure pénale et procédure ad-
ministrative et exclure cette derniére du champ d application de Larticle 6, il faudyait alors
guelle énonce des critéres clairs offvant un minimum de sécurité juridique ».

1l en résulte que le but purement préventif de la mesure ne permet pas de conclure 3
lui seul & lexistence d’une accusation en matiére pénale au terme d’une appréciation dont
il faut bien observer quelle est complexe et reléve du grand art : elle n’a rien d’une science
exacte,

Certes, 'infraction pénale n’a jamais un but exclusivement répressif. Par narure,
elle est également préventive en ce quielle vise aussi 4 dissuader la commission des
faits incriminés et point seulement & punir ceux-ci. Cela ne signifie toutcfois pas, a
I'inverse, que toute mesure administrative serait de nature pénale dés quelle inter-
vient aprés la commission de faits si son objectif est en principe d’empécher de nou-
veaux troubles & ordre public et non de punir ceux-ci®. Avec le recul, un caractére
répressif accessoire n'est pas méme 4 exclure complétement dés lors que cout Pintérée
des « critéres Engel » est précisément d’apprécier le « caractére répressif dominant » ou
non d’une mesure. S7il n'est pas dominant ou essentiel®®, cest qu’il peut étre acces-

33 V.aussi CEDH, Orale. Turguie du 25 navembre 2008, §§ 24-25 et CEDH, Hiiseyin Turan ¢, Turquie du4 mars
2008, § 19, 4 propos d'amendes, dans lesquels la Cour n'urilise pas les mots « pour Uessentiel ».

34 V. au demeurant lopinion concordante des juges Mularoni et Tiirmen er Jogiené,

35 Pour mémoire, au demeurant, lunc des implications de la qualification pénale d'une mesure administrative sur le
plan juridique est Papplication du principe non bis in idem empéchant toute nouvelle sanction. Comme indiqué
déj, un tel raisonnement reviendrait dés lors & empécher tout rérablissement de l'ordre avant d'envisager distinc-
tement des poursuites pénales.

36 V. CEDH (GC), Jussila ¢. Finlande du 23 novembre 2006, § 38 : « les majorations d'impét ne tendaient pas @ la
réparation pécuniaire d'un préjudice mais visaient pour Uessentiel & punir pour empécher la réitération des agissements
incriminés », Rappr. CEDH, Kapetanios et autres ¢, Gréce du 30 avril 2015, §§ 53-56 ; CEDH, Owid . Tierguie du
25 novembre 2008, §§ 23-25 ; CEDH, Hiiseyin Tioran c. Tirguie du 4 mars 2008, §§ 18-20.
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soire ou non déterminant, auquel cas la mesure n'est pas destinée a étre purement
préventive sur un plan chronologique et peut intervenir apres la commission de faits.
Son objectif (principal) ne peut pas étre de punir. Il doit étre (principalement) d’em-
pécher la commission de (nouveaux) faits et garantir ainsi ou rétablir l'ordre public.

13. Ceci est d’autant plus évident que la mesure administrative se décline sou-
vent en matitre pénale par une véritable sanction caractérisée par des modalités plus
lourdes et sévéres et dont lobjectif est de réprimer principalement. T'arrestation ad-
ministrative, par exemple, débouche sur une privation de liberté déclinée en peine de
prison au niveau de la sanction. De méme, la fermeture provisoire est le pendant de la
fermeture définitive d’un érablissement, comme Uest I'interdiction de stade qui peut
étre administrative ou judiciaire. Fondamentalement, toute mesure administrative
comme toute sanction pénale s'apparente d’ailleurs 4 une certaine privacion de liberté,
dans le cas de 'ITL nettemenc plus réduite dans sa portée que 'emprisonnement”. Peu
importe, en réalité, dés lors que 'infraction pénale et la sévérite de la peine contribuent
4 faire la part des choses entre la sanction pénale au sens de la Convention (incluant la
sanction administrative & caractére pénal) et la sanction administrative.

Dans la jurisprudence strasbourgeoise, par exemple, a propos du troisieme critére,
la Cour a déja considéré au sujet de I'amende — par nature duelle — que « [5'il est vrai que
Lamende est un type de peine qui est également utilisé dans le cadre des poursuites pénales dans
nombre de pays, il nen reste pas moins que la sanction pénale par excellence est la privation de
liberté (Serguei Zolotoukhine, précité, § 56)°. Foree est de constater quune telle sanction ne
pouvait pas étre infligée an requérant dans le cadre de la procédure administrative owverte a son
encontre. Il convient de noter également que, & [époque des faits, méme le montant maximal
de lamende encourne en vertu de la loi sur la sécurité incendie ne dépassait pas Uéquivalent de
3,07 dollars américains (...) et que le défaut de paiement d 'une telle amende ne pouvait pas en-
trainer la transformation de la sanction imposée en privation de liberté (..). Dés lors, la Cour
estime que la sévérité de la sanction encourne i'était pas de nature @ conférer & la procédure
suivie en ['espéce le caractére pénal exigé pour rendre applicable la régle non bis in idem »”.

En somme, I’infraction pénale comme la sanction pénale n'en sont, au sens de
la convention, que si elles ont un bur répressif, méme si celui-ci n'est jamais exclusif. 1

37 LITL emporte en effer une « privation de libereé » inverse i celle que Fon connair habituellement au sens strict
puisque le citoyen qui en fait Lobjer reste libre d'aller et venir partout ailleurs dans I'espace public accessible 4 tous.
Il n'est pas enfermé dans un lieu déterminé, il y est interdit. Au sens de larticle 134sexies de la NLC, I'I'TL sc déh-
nit en effer comme interdiction de pénétrer dans un ou plusieurs périmétres de lieux accessibles au public situés
au sein d’une commune, sans jamais pouvoir couvrir lensemble du territoire concerné. La privation de la liberté
d’aller et venir qui en résulte est donc incomparable avec la privation de libert¢ au sens classique de 'expression. La
perspective est en quelque soree inverse. Elle emporte néanmoins une privation de liberté au sens large en ce qu'elle
porte sur une liberté fondamentale, celle d’aller et venir en particulier.

38 Dans certe affaire, la Cour estime en effer que la privation de liberté (méme si clle porte sur des « actes pertur-
bateurs mineurs ») emporte une présomption réfragable mais « 4 sitre tour a fait exceptionnel et senlement s'il
est impossible de cansidérer que ceite privation de liberté entraine un « préjudice important », en égard & sa nature,
st durde ou ses modalités dexécution » (§ 56). A noter que la protection de U'ordre public est identifiée comme
ressortissant normalement de la sphére de protection du droit pénal et la « référence an cavactére « mineuy » des
actes w'exchit pas en sof lenr qualification « pénale » an seus autonome de la Convention, puisque rien dans le texte de
celle-ci e donne & penser que la nature pénale d'nne infraction, aw sens des « cvitéres Engel v, implique nécessairement
1001 certain degré de gravité » (§ 55).

39 CEDH, Kurdov et Tvanouv c. Bulgarie du 31 mai 2011, § 44. Adde CEDH, S5.C. fmh Suceava S.R.L. ¢. Roumanie,
29 octobre 2013, § 51 (amende non remplagable par une peine privative de liberté en cas de non-paiement et
montant maximal infligé jugé « pas trés élevé pour une société commerciale »).

250

. A ’ . w . . . i .
doit érre par définition principal ou dominanr. A Iinverse, la mesure administrative
doit avoir un but préventif, ce qui ne peut I'empécher d’intervenir en cours voire aprés
la réalisation de faits que I'on veut empécher ou éviter encore 4 I'avenir.

14. Cest dire, & notre estime, que les « critéres Engel » ne devraient pas donner
lieu & une analyse purement abstraite de la situarion et que les circonstances concrétes
de la cause devraient étre essentielles pour déterminer le caractére dominant de la
mesure®, en particulier I'intention réelle de I'autorité qui la décide voire le ressenti
vraisemblable du destinataire qui la subit. La méme approche a été récemment privi-
légiée par la Cour en ce qui concerne le principe non bis in iden: désormais orienté sur
les faits & lorigine des poursuites ou de la condamnation plutét que sur les éléments
essenticls de I'infraction™.

En pratique, il arrive au demeurant qu'une mesure définie en législation comme
purement préventive ou provisoire soit en réalité dérournée de son objectif et desti-
née A punir un contrevenant avant tout procés. La saisie, par exemple, est une arme
redoutable susceptible de produire des effets conséquents i charge pour le juge de la
transformer ou non en confiscation i fine au terme d’une procédure qui peut prendre
énormément de temps. Retenir une approche trop abstraite en la matiére empécherait
de tenir compte d’une telle situation et de conclure, en I'espéce, & une intention prédo-
minante de punir avant tout procés®.

Lintention de l'aurorité sera déduite des éléments du dossier, en particulier de la
motivation de la décision prise, mais plus généralement de toute circonstance suscep-
tible de la révéler. Elle ne devrait pas étre rattachée i la qualification de la mesure en
droit interne, sauf a donner i celle-ci davantage de poids.

Pour I’heure, la Cour semble donner I'impression de ne pas toujours suivre cette
logique concrete, du moins en ce qui concerne la nature et la sévérité de la sanction
(troisiéme critére) qui ne dépend pas de la sanction infligée en espéce mais de celle
dont le contrevenant est passible. Dans cet esprit, cn effet, la Cour a déja observé que
« la requérante sest vue infliger un blame, sanction de nature adminisirative en droit in-
terne. Toutefois, la lecture de Larticle L. 613-21 du CMF (...) démontre que la sociéré
requérante pouvait encourir une radiation etfou une sanction pécuniaire « au plus égale au
capital minimum auguel est astreinte la personne morale sanctionnée ». De telles sanctions
entrainent des conséquences ﬁimnciéres Importantes, et partant, petvent étre grmlzﬁée: de
sanctions pénales (...). En effer, la Cour rappelle que ln colovation pénale d'une instance
est subordonnée au degré de gravité de la sanction dont est a priori passible la personne
concernée (...) et non & la gravizé de la sancrion finalement infligée. Elle constate également,

40 V. ainsi CEDH, Kirdow et Inanov c. Bulgarie du 31 mai 2011, §§ 41-42 ot la Cour trouve dans le non-respect de
normes de sécurité par un subordonné & qui l'ordre a été donné sans que les précautions nécessaires imposées par
la réglementation n'aient été prises les « éléments typiques d’une infraction d'ardre disciplinaire et non pas pénal ».
Adde § 43 : « la protection de Iintévét cansistant & prévenir la propagation d’incendies pens prendve la forme de
poursuites pénales, par exemple en cas d’incendie volontaire ou encore en cas d’incendie ayant entrainé la mort d'une
personnie. Néanmoins, pour la Cour, la non-observation des végles de sécurité incendie e se place pas dans tous les
cas de figure dans le champ du dyoit pénal. Pareil comportement peut également entrainer des sanctions de caractére
disciplinaire ow administratif, voire lengagepent de la responsabilité civile des individus impliqués »,

41 V. M. Ninout, « L'élément moral de I'infraction administrative et le principe non bis in idem », in L'élément
moral en droit : une vision transversale, Limal, Anthemis, 2014, pp. 365-397.

42 De méme, une mesure peur érre vécue ou ressentie comme répressive par celui qui en fait Pobjet, la question
¢tant de savoir si les circonstances pouvaient légitimement provoquer cette émation.
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& Pinstar de la requérante, que le bldme qui a été prononcé érait de nature & porter atteinte
au crédit de la société sanctionnée entrainant pour elle des conséquences patrimoniales in-

contestables »2,

15. Lon observera, indépendamment de 'intention réelle de l'autorité agissante,
que la Cour constitutionnelle vient de donner de I'eau au moulin de I'intuition ici dé-
fendue en ce qui concerne la nature administrative de 'ITL, méme décidée a posteriori,
dans un arrét remarqué n° 44/2015 du 23 avril rendu sur les SAC et 'I'TL*. Dans
cet arrét, la Cour commence par tremper sa plume dans l'encre strasbourgeoise en se
référant aux « critéres Engel » pour constater, dans la foulée, que « le législatenr n'a pas
congu interdiction temporaire de liew comme une sanction mais comime une « mesure de
police administrative » » (B.57.2), travaux préparatoires et texte légal a 'appui. Selon la
Cour, « [interdiction temporaire de lieu ne tend pas & punir la personne dont le compor-
tement trouble Lordre public ou constitue une incivilité mais vise & résoudre, pour Lavenir,
les problemes qui ont résulté, sur une partie du territoire de la commune, de Uinfraction
commise. Par conséquent, cette mesure ne vise pas & réprimer une infraction, comme cestle
cas de Uinfliction d’une sanction administrative, mais & remédier & une menace de danger
ou & un risgque de nowveaux troubles de Lordre public on de nowvelles incivilités i l'avenir.

Toutefois, lorsque la personne & laquelle Uinterdiction de lien a été imposée ne res-
pecte pas cette mesure, il peut lui étre infligé une amende administrative prévue par la loi
du 24 juin 2013 et les procédures relatives aux sanctions administratives communales sont

applicables,

B.57.8. Linterdiction temporaire de lieu est donc une mesure de police adminis-
trative qui §'inserit dans le cadre des compérences du bourgmestre en vie du maintien de
Lordre dans sa commune. Il appartient an juge compétent saisi d i vecours contre une telle
mesure de contriler si celle-ci est strictement limitée i cet objectif: Il résulte de ce qui précéde
qite Uinterdiction temporaire de liew ne constitue pas une sanction de nature pe’:ml'e au sens
des dispositions mentionnées en B.13, consacrant le principe de légalité en matidre pénale.
Par conséquent, ces dispositions ne sont pas applicables » (B.57.7-8)®.

Concrétement, cela signifie que I'intention de I'autorité qui décide de 'TTL peut
étre contrdlée et que cette intention doit étre de garantir directement l'ordre public et
non de punir le contrevenant.

Pour arriver & cette conclusion, la Cour a disséqué I'ITL, en prenant soin de la
distinguer dela SAC : « [lfa décision de procéder & une interdiction temporaire de lien

43 CEDH, Dubus 8. A. ¢. France du 11 juin 2009, § 37. V. aussi CEDH (GQ), Ezehr et Connors ¢, Royawme-Uni du
9 octobre 2003, § 120.

44 A.P.T, 2015/3, pp. 446-447 (sommaire) ; C. VERBROUCK, « La Cour constiturionnelle rejette le recours contre
laloi sur les sanctions administrarives communales (SAC) », Bull. jur. & soc., 2015/2, p. 14 5 Rev. Dr. Pén.
Crim., 2015, p. 1161. V. les note ct observations de R, ANDERSEN, « La nature de I'interdiction temporaire de
licu : sancrion administrative ou mesure de police administrative 2 », ap. ¢it., Rev. Dr. Pén. Crim., 2016, pp.
60-71 ; O. MicHIELS, « Pas d’obstacle constitutionnel pour les sanctions administratives communales », Reu.
Fac. Dr. Liége, pp. 88-89.

45 Autrement dit encore, par ailleurs, « linterdiction temporaive de lien tend au maintien de lordre public en faisant cesser

wn comportement attentatoire i celui-ci ef en évisant la répétition de ce trouble & lavenir ».

Dans le texte lui-méme, le législareur a distingué clairement I'ITL des SAC en inserivant celle-ci dans l'arricle

134sevies de la Nouvelle loi communale et non dans la loi du 24 juin 2013 qui contient désormais les SAC, en la

réservant & la compétence du bourgmestre et non & celle fonctionnaire sanctionnareur, en ne la soumettant pas 4 la
procédure applicable aux SAC er en ne l'inscrivant pas dans le regjstre concernant celles—ci (B.57.3), Mais le plus
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implique (..) towjours gu’un trouble de l'ordre public ait été cansé on qut'une incivilité ait
éré commise ». Elle doit toujours étre motivée « sur la base des nuisances lides & Uordre
public » en tenant compte au cas par cas de toutes les circonstances permettant de
conclure que l'ordre public exige de I'imposer, méme lorsque cest le Collége com-
munal qui la confirme & la condition que les troubles de I'ordre public qui ont été
constatés perdurent™. Il ne peut étre dispensé d’avertissement préalable notifié par le
Bourgmestre que si le maintien de l'ordre l'exige. Et « des infiactions répétées aux régle-
ments et ordonnances du conseil communal ne sont pas suffisantes en soi pour recourir & une
interdiction temporaire de lien : le bourgmestre doit constater que ces infractions répétées
troublent l'ordre public on sont la cause d’incivilités » (B.57.4, 5 et 7).

Plus fondamentalement encore, selon la Cour, les objectifs d’empécher ou de
faire cesser des troubles de I'ordre public ou une incivilité, par nature, « exigent une
intervention rapide du bourgmestre, sans que l'on puisse attendre la prochaine réunion du

collége des bourgmestre et échevins ou du collége communal avant de prendre cette mesure »
(B.65.3)%.

Au passage, la Cour en profite pour préciser que « linterdiction de lien ne peut
jamais durer plus longtemps ni porter sur un périmétre plus vaste qute nécessaire pour em-
pécher ou mettre un terme aux troubles de l'ordre public. Le délai d’un mois doit étre
interprété comme un maximum, fit-il renonvelable. La disposition attaquée wempéehe
des lors pas le bourgmestre d’infliger une interdiction temporaire de lien de moins d’un
mois. Par aillenrs, linterdiction ne peut concerner qu'un périmétre précis de lieux dé-
terminés, de sorte queelle ne peut viser de maniére générale et abstraite un quartier on un
ensentble de rues de la commune mais doit au contraive préciser clairement les lieux concer-
nés » (B.57.6). Seule cette interprétation, comme celle de la confirmation par le college
conditionnée par la persistance de troubles  'ordre public, permet & 'TTL d’échapper
4 la qualification d’accusation en matiére pénale (B.59).

Au rotal, la Cour constitutionnelle rappelle, par cet arrét, que ce sont surtout les
modalités de la mesure telles que définies par le [égislateur, au-deli de sa qualification
formelle en droit interne, qui circonscrivent précisément le champ d’action de Iaucorité et
déterminent par-la fondamentalement sa nacure,

16. D’autres dispositifs que celui de 'l TL permettent au demeurant de constater
quune mesure préventive peut accessoirement viser a punir le contrevenant sans étre
pour autant requalifiée d’accusation en matitre pénale. Tl en va ainsi des fermetures
d’établissement qui précédent I'TTL dans la NLC. Ainsi, l'article 134zer de la NLC®

impartant, en définitive, est que I'ITL ne vise pas 3 punir.

47 Référence est faite sur ce point aux travaux préparatoires préalablement cités par extraits. R. ANDERSEN, ap. cit.,
Rew. Dr. Com., 2014/3, p. 9, n® 32, avait regretté que ne soient pas précisées les circonstances dans lesquelles le
renouvellement peuc avoir licu et les raisons pour lesquelles il est limité A deux fois.

48 La considération tombe un peu plus loin dans l'arrét, sous le titre du droir  une bonne administration de la jusrice.
V. aussi B.68.2 sous I'application de I'TL aux mineurs,

49 V. 5.L.C.E., avis 1°34690/2 du 10 janvier 2003, Doc. Parl., Ch,, s.0. 2002-2003, n° 50-2366 er 2367/001, p. 22
et n® 28776/4 du 3 février 1999 (Doe. Parl,, Ch., s.0. 1998-1999, n° 2031/1, p. 19) et A. Masser, « Les sancrions
administratives dans les communes » A.2. 7., 2002-2003, p. 21. Contra C. MoLrror, « La loi du 13 mai 1999
relative aux sanctions administratives dans les communes et les pouvoirs de police des aurorités communales »,
RDC, 2001/3, pp. 166-168 sclon qui tout semble indiquer une volonté répressive dans le chef du législateur
lorsqu'il a inséré Particle 134fer dans la Nouvelle loi communale. V. aussi lanalyse de P. Bouvvier sur les
articles 134/er et quater, « Le Bourgmestre et la fermeture d’un érablissement », in R. Anpersen, D, DEoM et
D. Rewoers (dir), Les sanctions administratives, Bruxelles, Bruylant, 2007, p. 347.
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prévoit que la fermeture d’un établissement peut étre ordonnée par le Bourgmestre™
lorsque les conditions d’exploitation de I’établissement ou de la permission ne sent pas
respectées. Ce pouvoir lui est reconnu dans le cas oli tout retard causeraic un dom-
mage sérieux, 4 charge pour le collége communal de confirmer immédiatement la me-
sure 4 sa plus prochaine réunion faute de quoi, elle ne pourra continuer i sappliquer.
Le méme procédé est adopté par I'article 134guater qui prévoic la possibilité pour le
Bourgmestre de décider la fermeture d’un établissement si I'ordre public autour d’un
établissement accessible au public est troublé par des comportements survenant dans
cet établissement™. 1l en va de méme avec 'I'TL ou I'interdiction temporaire de stade
3 titre de mesure de sécurité sur constatation d’un fait sanctionnable administrative-
ment commis dans un stade, & propos de laquelle la Cour constitutionnelle avair déja
rendu un arrét en 2002, dans [a méme veine que celui précité. Une telle mesure est en
lien avec le maintien de l'ordre public, dans la mesure ot « 4 Uinstar de [ arvestation
administrative, [elle] entend mettre fin & un trouble de Uordre public matériel »*. Dans
un arrét n° 175/2002 du 5 décembre®, la Cour avait en effet tenu compre, 2 titre
principal, de la portée trés limitée de la mesurc™, de son objectif d’éviter que des gens
passibles d’une interdiction administrative de stade ne continuent de fréquenter ceux-
ci durant les mois nécessaires au prononcé de celle-ci et de 'obligation faite & Pautorité
de motiver I'IS par des motifs de sécurité tenant compte du comportement de I'inté-
ressé et des circonstances pour conclure qu'il ne s’agit pas d’une sanction pénale mais
d’une « mesure de siireté temporaire » (B.2.2) liée & la « néeessité d ngir immédiatement »
(B.3.3). « La mesure se distingue de Larticle 24 de la loi sur le football, qui prévoit la
possibilité, seule on combinée avec une interdiction de stade administrative, d’infliger une
amende administrative » (B.3.1).

Dans les quatre cas — celui de 'ITL compris, réglé a larticle 134sexies de la
NLC —, la mesure est adoptée lorsqu’un trouble 4 'ordre public ou une situation po-
tentiellement dangereuse s'est déja produit. Son caractére préventif tient en ce quielle
vise A éviter que le trouble ne se produise 4 nouveau ou que la situation ne dégénére,
cest-a-dire A rétablir Pordre public & bréve échéance le temps nécessaire 4 l'adoption de

mesures plus répressives ou structurelles”.

La seule différence entre les fermetures ec 'TTL est que celle-ci touche a la liberté
individuelle d'aller et venir randis que les fermetures visent davantage la libereé d’as-
sociation ou de commerce et d’industrie. Cela nempéche cependant nullement qu'il
sagisse dans les trois cas de mesures de police qui pourraient tout au plus requérir une
approche nuancée selon leur objet par exemple en termes de proportionnalité.

50 Pour une durée de maximum trois mois et aprés que le contrevenant ait fait valoir ses moyens de défense.

51 Lactivité de I'érablissement ne doit pas écre illégale ou constituer en soi un trouble er ce nest pas nécessairement
le comportement de Iexploitant qui est visé, V. . Gorraux, « Larticle 134guater de la nouvelle loi communale »
in Les sanctions administratives, op. ¢it., 2007, pp. 357-358.

52 B. Gors, « De quelques considérations relatives i la loi football », C.D.PK, 2007, p. 37.

53 LaS.L.C.E. a fair écar de cet arrét dans son avis avant de contester la narure administrative de 'TTL (avis n°52.585/2
du 28 janvier 2013, Dac. Parl, Ch. Repr., 2012-2013, n° 27121001, pp. 62-63).

54 « B.2.2. L'interdiction immédiate de stade west valable gue pour un délai de trois mois au maximum i compter de la
date des fairs, elle ne concerne que les rencontres de football visées & larticle 2 de la loi et elfe cesse en toute fypothése
lorsqi’une interdiction de stade administrative ou judiciaire est prononcée. Elle concerne les intéressés pour la seule
durée des matches de football et n'a donc qu'une portée relativement limitée ».

55 V. ainsi ]-M. Van Bo, ep. cit., A.PT, 2002, p. 25, note 4, suivi par R. ANDERSEN, ap. cit., Rev. Dr. Pén. Crim.,
2016, p. 64 en ce qui concerne la fermeture d’établissement.
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17. La question demeute en revanche de savoir s'il existe des mesures préventives
dépourvues de tout caractére répressif lié & leur objet. Lon rouche ici i la définition
méme de la mesure préventive et de la sanction administrative done les champs res-
pectifs pourraient se brouiller & considérer qu'il existe des sancrions administratives
qui ne relévent pas du champ d’application de ['article 6 de la CEDH?. Fondamen-
ralement, toutefois, il importe de rappeler qu'une sanction, administrative ou non,
requiert l'existence préalable d’un comportement fautif. Or, en matiére d’interdiction
temporaire de liecu comme pour la plupart des mesures préventives, la faute préalable
n'est normalement pas la source du dispositif. Seul compte en réalité le trouble i ordre
public existant ou & naitre, le cas échéant engendré par une faute”, Soit I’élément sine
giua non précisément mis en avant par la Cour constitutionnelle pour conditionner
I'application de la disposition commentée. Le but poursuivi vient seulement aprés cet
élément générateur mais est directement lié 4 celui-ci puisqu’il est de rérablir lordre
par une mesure de protection, non de punir ni méme de dissuader. Il s'agit d'empécher,

CONCLUSION

18. Le débat relatif a la nature de PITL en droit belge révéle deux enscignemencs
principaux dont le premier est la nécessité pour le législateur de veiller 4 qualifier la
mesure administrative qu'il adopte en utilisant explicitement les « critéres Engel » dé-
finis par la CEDH. Parmi ces critéres figure d'ailleurs la qualification en droit interne
qui vise également celle qu'en auront donné les organes d’avis ou les juges au fil des
contestations. Cette qualification est importante mais non suffisante ni par ailleurs
déterminante. Les modalités de Ja mesure, surtout, doivent pouvoir établir la nature de
I'infraction et de la sanction en tenant compte de la sévérité de celle-ci. Dappréciation
reléve pour chacun du grand are, certains juges de la CEDH réclamant cux-mémes de
la Cour quelle « énonce des critéres clairs offrant un minimum de sécurité juridique »*
et ce dans un contexte lié 4 'accroissement des pouvoirs de police des autorités admi-
nistratives et de la répression administrative qui ne simplifie pas lopération de quali-
fication®,

La clarté mériterait d’étre apportée notamment en ce qui concerne le caracrére
préventif de la mesure généralement associé au caractére répressif de celle-ci pour
conclure  l'accusation en matiére pénale dans la jurisprudence de la CEDH. En réalité,
la Cour vise surtout le caractére dissuasif de la sanction ct il importe d’affirmer avec
force quune mesure préventive de police administrative, si par définition elle devrait
d’abord et avant tout viser 4 prévenir d’un risque de trouble, peut trés bien étre prévue
et utilisée pour empécher de nouveaux troubles A lordre public et rétablir de la sorte
celui-ci lorsque des faits ont déja été commis, sans devenir une sanction administrative

56 Sur ces sanctions v. D. Renners, M. Joassart, G. Pijcke, F Pirert, « Le régime juridique de la sanction adminis-
trative », in Les sanctions administratives, op. cit., 2007, p. 209.

57 T. Bompors et D. Deom, « La définition de la sanction administrative », in Les sanctions administratives, op. cit.,
2007, p. 68 : « le but d'une mesure de police différe anssi de [objectif ponrsuivi par la sanction administative. En effer,
il we sagit pas de punir Uindividu éventuellement responsable du trouble & lovdve public, mais uniqueient de Pn{réi;ue’r
ot de rétabliv ce dernier » (souligné par nos soins).

58 Opinion dissidente des juges Costa, Cabral Barreto et Mularoni, sous Iarrét Hiseyin Tiran c. Thrquie, 4 laquelle le
juge Caflisch a déclaré se rallicr.

59 R. ANDERSEN, op. cit., Rev. Dr. Pén. Crim., 2016, p. 61,
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pour autant. Les « critéres Engel » ont été congus pour apprécier le caractére répressif
dominant ou non d’une mesure ou sanction, ce qui n'est pas le cas lorsque celle-ci vise
principalement 4 garantir et donc dans certains cas rétablir & court terme la sécurité
ou l'ordre public. Certes, une certaine dimension répressive peut parfois y étre décelée
voire ressentie, mais celle-ci n’est nullement principale ou déterminante avec I'ITL et la
Cour constitutionnelle I'a bien compris. 1l convient de privilégier la conception fonc-
tionnelle sur 'approche purement chronologique de la mesure de police administrative.

1l semble, 4 notre estime, que I'intention de celui qui décide de la mesure en pra-
tique puisse également jouer un role dans Pappréciation du caractére principalement
répressif ou préventif de celle-ci et il ne peut étre exclu que cet élément s'avére un jour
déterminant si d’aventure une mesure de police était détournée pour sanctionner pu-
rement et simplement Pauteur d’un trouble selon les circonstances. En conséquence,
I'on ne peut qu'encourager les autorités  bien identifier le but poursuivi par la mesure
envisagée et, le cas échéant, de motiver au mieux leur volonté de préservation de l'ordre
public par adoption de I'acte individuel décidant d’une mesure de ce type.

13 Octobre 2016
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