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1. Formulation du probléme

Avec le Plan de Pentectte (5 juin 1990) et le Contrat avec le Citoyen (1992), le gouvernement
fédéra a pris plusieurs initiatives en ce qui concerne les politiques de sécurité et judiciaire. L’ éude
andyse dans quelle mesure ces réponses politiques présentent une cohérence interne et réciproque,
angd que la maniere dont dles sont implémentées en pratique dans les secteurs police, sécurité et
justice. La rédlisation d'une ‘politique en action’, qui a suscité des remous imprévus et successifs
avec |’ affaire Dutroux et ses prolongements, se trouve au centre de laréflexion.

Les points de départ de I’ &ude concernent la plurdité des objectifs au sein d’ une politique criminelle,
C' et-adire les objectifs instrumentaux, intrinseques et organisationnels (Denkers, 1976). Comment
les objectifs officiels (les “stated goals’ ) sont-ils traduits en politiques rédles (les “real goals’) ?
Le processus de la circulaion et de la communication de la politique fédérde vers le niveau locd
condtitue donc ici I’ éément centrd. L’ &ude part de I idée centrde qu’ acoté des objectifs formds, il
existe égdement nombre d' objectifs informels, parfois contradictoires, formulés par divers acteurs.
Tout ceci entrave une réadisation univoque de la palitique. L’ andyse de la circulation des politiques a
éé effectuée sur base de deux sites sAectionnés, Anvers et Malines. Nous renvoyons au rapport
d étude pour plus de détails sur le sujet de I’ &ude.

L’ éude comporte trois volets.

1. Encequi concerne la police, I'anadyse des mesures de politique commence avec le ‘ document
de réflexion’ des Affaires intérieures datant de 1995, qui annonce la collaboration imposée entre
les services de police. Sont andysées ensuite la politique sur le terrain en matiere de ‘zone
interpolice’, la concertation pentagonale et les chartes de securité. L’ analyse de la rédlisation des
politiques porte sur deux aspects de la répresson de I’insécurité urbaine, ¢ est-adire la violence
juvénile et la prodtitution. L’accent et mis ici sur les possihilités d une politique intégrée entre
police, autorités communaes et justice en ce qui concerne les objectifs, I'organisation et la
rédisation de celle-ci pour les deux Stes sdectionnés.

2. En ce qui concerne la justice, les initiatives |égidatives, présentées dans le Contrat avec le
Citoyen, que sont la procédure accélérée, les travail dintérét générd et la médiation pénde, sont
examinées quant aleur cohéson juridique et andysées au niveau des pratiques d gpplication
locales.

3. Letroiséme volet de I’&ude concerne un sondage de la réception et de |’ appréciation des
politiques de sécurité par le citoyen.

Les différentes études partielles sont effectuées apartir de six questions :
1. Quelle est la cohérence interne des mesures politiques au sein des différents départements ?
2. Les principes de droit fondamentaux sont-ils suffisamment respectés ?



3. Quds sont les problemes ou les caractéristiques du terrain qui compliquent une rédisation de ces
mesures efficace en pratique ?

4. Lesdeux volets de la palitique sont-ils suffisamment harmonisés entre eux ?

5. Edt-ce que ces mesures contribuent aune meilleure intégration des groupes fragiles ?

6. Ces mesures parviennent-elles arenforcer la confiance de la population dans la police et lajustice
?

2. Résultats

Nous nous limitons aune série de résultats marquants concernant les questions formulées ci-avant
pour lestrois volets de I’ éude.

2.1. Cohérenceinterne

Les nouvelles initiatives pour une meilleure harmonisation et coordination dans les secteurs sécurité,
police et justice rencontrent de nombreux problémes. En ce qui concerne la police, I’ absence de
tradition et la primauté accordée aux intéréts propres (police, gendarmerie) handicapent la
collaboration sur le terrain. Les services d' appui fédéraux, nouveaux ou renforcés (Service Général
d Appui policier, Secrétariat Permanent ala Politique de Prévention, Police Générale du Royaume),
n'ont pas encore pu répondre aux attentes, a cause du manque de confiance en certains de ces
services, ou de leur cgpacité trop limitée pour un appui efficace sur le terrain. Le traval de
préparation et d’ évauation des politiques ne se développe que lentement. Un méme phénomeéne et
congtaté pour les nouvealix services au sein de la Judtice (Service d Appui des Mesures Judiciaires
Alternatives, Service de Palitique Crimindle, Inditut Nationa de Crimindigtique et de Criminologie).
Notre andyse des récentes initiatives judiciaires démontre que le travail |&gidatif manque égdement
de cohérence.

La cohérence sur le terrain dépend fortement de la volonté des secteurs concernés d arriver aun
accord. La culture pénale d'indépendance, fortement ancrée dans la magigtrature et I’ organisation
judiciaire, aind que la structure historiquement développée de la Séparation entre enquéte, poursuite,
détermination et exécution des penes, entrainent égdement un éparpillement. D’autre part,
indépendance et séparation des pouvoirs sont les fondements essentiels du fonctionnement d’ un Etat
de droit.

En matiere de judtice, I’ gpplication de la procédure accélérée représente une illustration intéressante
d une politique interne peu cohérente. La réalisation des aternatives et quant aelle entravée par une
structure complexe de subsides et d' organisation. L’implémentation des politiques policieres et de
securité locaes est compliquée par | éparpillement, qui est la conséguence de visions différentes sur
la politique arédiser et du manque d attention gpporté ace probléme au niveau hiérarchique (ex. la
concertation pentagonale).

2.2. Principes de droit fondamentaux
En ce qui concerne la justice, on assiste aun déplacement de la fonction de juge (pénd) vers le
Ministere public, entre autres pour la médiation pénde. De plus, le magigtrat du parquet devient ala



fois juge et partie. La procédure accélérée et la comparution immeédiate suscitent des questions sur
les temps de procédure tres courts.

Il faut égdement tenir compte de la responsabilité de la police et des autres autorités en ce qui
concerne la protection des droits fondamentaux. Il N’ existe que peu d'initiatives politiques, que ce
s0it au niveau fédérd (ex. contribution du pouvoir légidatif) ou au niveau loca (Consell commund,
comités de quartier, etc.) qui soient dével oppées apartir de ces objectifs.

2.3. Quels sont les problemes ou les caractéristiques du terrain qui compliquent une
réalisation efficace en pratique ?

Sintéresser ala rédisation de politiques, ou autrement dit créer les conditions nécessaires pour
réaliser effectivement une politique, ne connait pas une grande tradition en Belgique. Ces conditions
concernent des investissements dans les aspects organisationnels, tels que moyens financiers et
personnd, mais auss la circulaion de I'information, la crégtion de canaux de communication,
I'investissement dans un changement des cultures, etc. Négliger tous ces points entraine de
profondes modifications (parfois ‘déformations) de la politique officielement annoncée et donc
I’ édargissement du fosse entre les stated et real gods. Cest pourquoi des objectifs a double-sens
(ex. formation des zones ZIP), contraires (ex. répression vs. gpport d' aide ; protection des droits vs.
maintien de I'ordre) ou symboliques, sont pratiquement condamnés a mener vers des pratiques
disparates.

Les exécutants ne doivent pas seulement pouvoir rédiser la politique (voir moyens, personnel), mais
ils doivent égdement savoir ce que I'on attend d'eux (voir information, savoir-faire) et vouloir
réaliser cette politique (voir convictions personnelles, agenda cachés).

Nous constatons que |égidateurs et paliticiens partent souvent d’ une vison tres insrumentae de la
politique et de la légidation et tiennent (trop) peu compte de ce qui et vécu sur le terrain. Les
aspects organisationnels difficilement quantifiables, tels la culture pénde et la culture policiere, sont
insuffisamment pris en compte. Ceci et bien sSir également lié al’ gpproche top-down traditionnelle.

Une grande partie des problémes congatés, tant sur le plan de la politique pénae que sur le plan de
la politique de sécurité, sont égdement dis a des problémes de communicetion et ala priorité
accordée aux objectifs organisationndls. Des cultures de gestion et cultures professionneles
conflictuelles, des cloisonnements externes e internes e le manque d attention gpporté au
développement de visons communes entre les acteurs se trouvent souvent a la base d'un
fonctionnement difficile.

2.4. Cohérence externe ou I’harmonisation police-justice

Les contragtes culturels et les conflits en matiere de vison se présentent par excellence entre les
départements police et judtice. Les relations dével oppées historiquement jouent également un réleidi.
Il n"exigte en effet aucune tradition de collaboration sur une base égditaire entre ces deux domaines.
II'y aune différence entre la culture pénde, qui tient en haute estime (ou devrait le faire) les objectifs
intrinségques, comme les droits de la défense et le ‘due process, et la culture policiere qui a
développé une vison entierement propre de I'ordre et de la Sécurité dans la société et ou les



principes cités plus haut sont parfois considérés comme ‘ génants . Ceci peut é&re compris comme un
court-circuit entre les objectifs instrumentaux et intrinsegues.

L’ application de la procédure accéérée est de nouveau une illugtration intéressante d’ un manque de
collaboration entre ces deux départements. Pour les Stes examings, il semble n'y avoir pratiquement
aucun contact entre la police et la justice en ce qui concerne son agpplication. Des problémes de
cloisonnement au sein de la police et surtout de la justice empéchent ici une harmonisation cohérente.
Des réorganistions récentes au sein du parquet pourraient cependant améliorer |’ échange
d information (organisation par zone policiére).

2.5. Intégration ver sus exclusion sociale de groupes fragiles ?

Une mesure pénde entraine dans la plupart des cas un effet d'excluson socide. Des gradations
peuvent néanmoins ére discernées. En effet, une peine d' emprisonnement a pour I’ auteur et son
environnement un effet d’ exclusion plus asolu qu' une mesure judiciaire dterndive.

Nous congtatons dans les sites éudiées que la procédure accél érée est surtout appliquée ades ddlits
mineurs, mais que des peines d’ emprisonnement sont souvent imposées. De plus, les caractérigtiques
des effaires traitées nous amenent aposer la question s une médiation pénale n'aurait pas éé plus
adéquate (cf. position des victimes), ce qui nous montre une fois de plus le mangque de cohérence de
la politique pénde.

Des mesures comme le travail dintérét général ou la médiation pénale ne sont que peu ou pas du tout
appliquées aux groupes qui auraient rédlement besoin de mesures d'intégration socide, tels les
jeunes dlochtones ou autres groupes ‘socidement fragilisés. Seule la probation, qui a pour but
d apporter une aide, une guidance ou un traitement, et parfois appliquée aces personnes. Pour le
travail dintéré généra par contre, il ressort d’ une enquéte aupres de la magidtrature que la ‘ clientdle
TIG' est soigneusement sélectionnée pour ne comprendre que des auteurs d' infractions ‘sirs’, c.ad.
ne posant pas de risques. Les mesures judiciaires aternatives axées sur I'intégration des ddinquants
ne semblent donc étre appliquées qu’ aun public dga ou encore, sociaement intégré.

D’une maniere globde, I'on condate que le groupe socidement le plus fragile est auss le plus
facilement envoyé en prison (souvent sous forme de détention provisoire), ce qui renforce encore la
spirale de fragilisation sociade. La réaction judiciaire et souvent la conséquence de leur éat de
fragilité socide. La Belgique n’' échappe pas aux tendances “actuaridles’, ce qui sgnifie que certains
groupes, percus comme groupes arisques de par leur Stuation socide, sont égaement visés par des
mesures judiciaires. Le procédure accdérée par exemple vise clarement le hooliganisme et la
crimindité desrues.

La politique et le discours de séeurité sadressent d'alleurs explicitement a certains quartiers
défavorisés, ce qui, sans doute inconsciemment, menace de mener a une digmatisation
supplémentaire et ala formation d' une image encore plus négative de ces quatiers. Les interventions
socides sont ici trop souvent encadrées d un discours préventif et sont placées sous le signe de la
lutte contre la crimindité pour pouvoir profiter de subsides.

2.6. Renfor cement de la confiance de la population



La plupart des mesures analysées ont éé prises pour renforcer lalégitimité des autorités. La question
e pose de savair s un renforcement de la légitimité fonctionne effectivement de cette maniére. Afin
de vérifier 9 les sgnaux sont percus et compris par le citoyen, nous avons centré le troiséme volet
de cette éude sur la réception des politiques par le citoyen. En fait, nous avons condaté que ‘le
citoyen’ et une fiction. Les problemes ne sont pas percus et définis par le citoyen de la méme
maniére que par la politique (voir insécurité vs. problémes de société). De plus, la question se pose
de savoir dans quelle mesure I'on peut connditre |’ opinion publique. Exige-t-dle rédlement? Ou
s agit-il plutét de I’ opinion de groupes qui font le mieux et le plus bruyamment entendre leurs voix?

Nous distinguons deux types de citoyen dans notre éude : |e citoyen actif, al’attitude plus postive,
qui cependant se perd souvent dans le labyrinthe des organisations et des initiatives publiques
multiples, et le citoyen passif, qui se plaint, a le plus souvent une opinion négative et s lase
facilement entrainer par les forces de droite. Du reste, qui est la‘communauté ? Toute une s&rie de
lignes de fracture socio-démographiques jouent un réle ici, comme ‘jeune — ‘vieux’, ‘Belge —
‘dlochtone’, ‘grande ou faible scolarisation’. La presson sur les autorités locales et fédérdes a
répondre ala demande du citoyen est grande, afin de conquérir ou de reconquérir leur crédibilité
palitique. Mais en pratique, lorsgu’il S agit de communiquer avec le citoyen, les autorités retombent
trop souvent dans une attitude Smpliste et autoritaire (voir les ‘hearings, ou la politique et
communiquée au citoyen, au lieu de tenir réelement compte de ses désirs et opinions).

On peut conclure de cette éude que I'gpproche des problemes dans un quartier n'exige pas
uniguement une autre politique judiciaire et policiere, mais auss une politique urbaine appropriée. Ici
ne e pose pas seulement le probléme d'une politique de sécurité intégrée, mais égdement le
probléme d’ une palitique urbaine intégrée. Un Community policing (ou encore une community
justice) n'a aucune chance de réussr sil n'y a pas égdement une community policy en fin de
compte. C'et ce qui rend la politique s ‘complexe, multiple et hiérarchisée’, mais surtout trés
difficile & rédiser.

En ce qui concerne lajudtice, la palitique pénade des dernieres années a éé fortement déterminée par
la nécessité de renforcer la confiance de la population dans les tribunaux et de combler " abime entre
ceux-ci et le citoyen. 1l est indiscutable que ces derniéres années, la politique pénale ale plus souvent
éé éablie au partir d'une forte presson du monde extérieur et que ceci a mené vers une politique
incidentelle. La pression de |’ extréme droite, qui manipule ce theme d’ une maniére populiste, 'y et
pas érangere.

Une justice plus rapide, prétant attention ala victime et ala réparation — qu'il Sagisse de la
victime ou symboliquement de la sociéé — correspond des lors aux objectifs officids les plus
professés. Mais dans quelle mesure ces objectifs peuvent-ils rédlement étre rédisés sur le terrain ?
Le message lancé et que la solution se trouve dans “ plus de pénal” . De fait, ceci est une vison
(tres) smpliste des choses et fonctionne méme a contresens, puisgu’ele ne peut qu' augmenter la
déception au sein de la population. Les mesures au niveau judiciare sont en effet peu visbles
(directement). Les médias, par la médiatisation de scanddes, soutiennent la mise en place d'une
méfiance fondamentae en ce qui concerne lajudtice. Lajustice est donc éclairée fort sél ectivement
et reste ma connue de la population.

La réponse la plus directe ala question de la confiance du citoyen et I’ édification de Maisons de
justice. Elles sont le symbole d’ une justice humaine et accessible, proche du citoyen sujet de drait.



Les nouveles mesures judiciaires adternatives ont également pour objectif la réparation, pour la
victime et/ou pour la société. En méme temps, nous constatons que lorsgu’il s agit de I gpplication de
la médiation en matiere pénae, la victime est souvent absente et que les mesures axées sur | auteur
prennent encore toujours la place la plus importante. Le passage d' un systéme pénd axé sur le ddlit
et sur I’ auteur vers un systéme axeé sur lavictime, aind que présenté dans le discours officid, est loin
d éreunerédité.

3. Conclusion. Fondements d’ une politique criminelle intégrée
3.1. Intégration signifie reconnaitre la diversité au sein du systéme de justice pénale

La multiplicité des objectifs se retrouve dans chague organisation. La complexité d’ une politique
criminelle est cependant encore renforcée par la diversité au sein des différents secteurs du systéme
de judtice pénde d'une pat, et de la nécessité d une collaboration avec des instances Situées en
dehors de cdlle-ci d' autre part.

Il ne nous semble cependant pas souhaitable de traiter, dans une vison purement instrumentale, cette
diversté uniquement comme problématique. A partir d'une vision de I’ Etat de droit sur le syseme

de judtice pénale, il est essentiel que police et justice n'aspirent pas tout afait aux méme objectifs :

la protection juridique du citoyen exige précisement qu'elles aient des taches différentes et que les
décisions de chague ingtance soient contrdlées par la suivante, qui peut éventuellement les annuler.

L’ arrestation d’un susgpect par la police en est une bonne illugtration (poursuite ou non par le parquét

— décison d aredtation par le juge dingruction — contréle par les instances d’instruction —

décison du juge de fond — exécution par le pouvoir exécutif). En pratique ¢ est pourtant bien ici que

naissent les grandes frugtrations sur le terrain, puisque la non-confirmation d’ une décision ou d’une

action par I'indance suivante donne I'impresson d avoir travaillé ‘pour rien’. La solution de ce
probléme n'est pas smple. 1l faut renforcer la communication entre les instances successives, &fin

de pouvoir discuter de la confirmation ou de I’infirmation de certaines décisons. Les réaultats de la
concertation pentagonale montrent que ce processus et lent. L’ exemple de la procédure accélérée a
Bruxelles montre égadement qu’ une concertation développée structurellement et la seule voie pour

parvenir aune meilleure compréhension et amoins de frugtrations.

3.2. Intégration signifie reconnaitre la diver sité en dehors du systéme de justice pénale

En Belgique, une politique pénde et de sécurité ne peut plus étre congue sans collaboration avec
différentes instances non judiciaires. Le droit ala sécurité de chague citoyen n'est qu’ une partie de
son droit au bien-é&re. Une politique de sécurité locae doit donc cadrer avec une politique urbaine
plus large, ou police et justice — suivant en cela le principe de la subsidiarité du droit pénd — ne
peuvent prendre qu’une place subordonnée et tres pécifique. Une politique pénde qui croit en la
plus-value de I’ aide socide doit également en respecter les particularités.

La reconnaissance réciproque des compétences respectives est ici essentidle. Dans le discours
politique de séeurité de ces derniéres années, la subsdiarité d’ une intervention judiciaire a parfois é&é



perdue de vue. Nous en retrouvons égadement des illusgtrations sur le terrain: la police doit S occuper
de problemes de quartier plus larges, des initiatives locades sont plus facilement subventionnées
lorsqu’ elles mentionnent la ‘ prévention de la criminaité comme objectif, les ingances d aide ou de
guidance sont dans leur collaboration avec les ingtances judiciaires de plus en plus relégués dans une
fonction de contréle. La " pénalisation du social”, sur laquelle nos collegues francophones ont d§a
atiré | atention, est un phénomene rédl. Un choix politique clair entre un ‘ éat de Sicurité et un ‘éat
socid’ simpose.

L’intégration d' instances non judiciaires dans une politique criminelle ne sgnifie donc pas que toutes
ces instances doivent aspirer aux mémes objectifs, mais qu'il faut justement reconnaitre la vaeur de
ladivergté. Ceci doit dler de pair avec une meilleure communication et des accords plus clairs en ce
qui concerne la répartition des téches. Les Maisons de justice peuvent ici étre considérées comme
une tentetive pour arriver aune mellleure collaboration structurelle et organisationnelle entre certains
services judiciaires et parajudiciaires. Elles comportent cependant le risque que, di ala séparation
géographique du tribuna, la communication avec les magidrats soit rendue plus difficile, dors que
cdle-ci e par exemple essentielle pour la rédisation d'une gpplication plus large des sanctions
dternatives.

3.3. Reconquérir la confiancede“la” population

Le discours palitique renvoie avidement au “community policing” e de plus en plus a la
“community justice” (cfr. Maisons de justice). Sans préciser cependant ce que représente cette
“communaut€’. Bien que la ‘population’ soit présentée comme un ensemble monolithique, les
expériences a I’é&ranger montrent qu'une telle politique ne mene que trop rapidement a une
dudisation : “reconquérir la confiance du public” est aors axée sur les citoyens des quartiers de la
classe moyenne peu problématiques, dors que les quartiers problématiques ou défavorisés sont eux
approchésviales ‘antennes de justice’, les ‘tribunaux de nuit’ et la‘tolérance z&o'.

En ce qui concerne la palitique de sécurité locade, notre éude montre que le ‘ citoyen’ en tant que tel
n'existe pas. Les citoyens actifs prennent eux-mémes des initiatives pour aborder et traiter des
Stuations relevées dans le quartier. Les autorités ne prennent que trop souvent des mesures sans
tenir compte de cesinitiatives développées apartir de labase, et les contrecarrent. Ceci ne stimule ni
I'efficacité, ni la crédibilité de la politique locde. Les autorités doivent S efforcer beaucoup plus
d arriver aun véritable dialogue avec ces citoyens.

Pour finir, nous rappelons le réle joué par les Communautés dans le cadre d’ une politique intégrae et
I’'importance d’'une collaboration avec les autorités fédérales. Les accords de collaboration entre
I’ Etat fédérd et les Communautés en matiere d’ accompagnement et de traitement des auteurs d’ abus
sexuels sont un exemple postif. Par contre, la politique de séeurité nous semble trop se dével opper
au niveau fédérd (voir lagestion du Plan de Sécurité par le Département de la Jugtice).

3.4. Evaluations critiques d’une politique criminelle intégr ée
A c6té d'une mellleure communication réciprogue, une politique intégrée nécessite égdement des

évauations critiques. Ceci peut se faire par des instances spécialement instaurées dans ce but au sein
du systeéme méme, ou par des instances extérieures, par ex. des études scientifiques universitaires.



Aucune des deux possihilités ne peut se targuer d'une importante tradition en Belgique. Des
évaudions au sein du systéme ont éé introduites par exemple avec la créetion de la fonction de
consaller en médiation pour la médiation pénale ou du Comité P pour la police. L’ higtoire de ces
deux ingtances montre qu'eles obtiennent difficilement une place au sein du systéme, et que les
évduations critiques ne sont pas toujours acceptées de bon gré. La fonction de consailler en
médiation, qui S éait avérée tres intéressante pour I'anadyse de la politique pénae menée en la
matiere, ad allleurs récemment &é abolie: les consallers sont incorporés comme conseillers-adjoints
aux maisons de judtice.

La mise en place de différents services d' gppui comme le SGAP, le VSPP, le Service de Politique
Crimindle, le Service d Appui des Mesures Alternatives sont en soi des initiaives intéressantes.
Nous devons néanmoins condater que ces services fonctionnent de maniére plutét isolée et ne
regoivent pas toujours les moyens nécessaires pour acquérir une force d'action. De plus, il N’y apas
d intégration entre ces instances, bien qu'élles baaent des parceles contigués. Un dével oppement
positif récent est la création d’ une Plate-forme de concertation pour la Justice et la Sécurité, qui a
entre autres comme objectif une meilleure harmonisation des éudes scientifiques d'appui de la

politique.

Il ressort également de notre étude actuelle qu’ une andyse de conscience est égaement nécessaire
pour la recherche criminologique. Notre éude sur la réception de la politique par la population
montre que I’ accent mis sur les problémes de icurité, non seulement dans la politique mais auss par
les éudes criminologiques, et ressenti comme une stigmatisation supplémentaire de certains
quartiers. La présentation des aspects positifs de la sociéé fait intégrdement partie des
responsabilités de ces études.



