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L’audition débute a neuf heures quarante.

M. le président Noél Mamére Je vous remercie d’avoir répondu a notre inatati

Conformément aux dispositions de l'article 6 dedannance du 17 novembre 1958,
je vais maintenant vous demander de préter le sdrdeedire la vérité, toute la vérité, rien
gue la vérité.

(M. Thomas Andrieu préte serment)

M. Thomas Andrieu, directeur des libertés publiqueset des affaires juridiques
au ministere de I'Intérieur. Je commencerai par replacer la question du reaime I'ordre
et de 'emploi de la force dans I'état du droit,i guotége la liberté constitutionnelle de
manifester. Est considéré comme manifestation ooy de personnes qui utilisent la voie
publique pour exprimer une volonté collective. banie est donc défini par un fait matériel —
la présence de personnes sur la voie publiqueparune intention politique — celle de
délivrer un message. La manifestation peut étreillmoh non.

Le régime juridique de la manifestation, qui s’appé aussi bien aux veilleurs,
gu’aux zadistes ou aux anti-corrida, et liagsh mobqu’auxfree partiesest libéral. La liberté
de manifestation est mentionnée pour la premiéeedo tant que telle dans un décret-loi de
1935 relatif au maintien de I'ordre public, dansaomtexte politique particulier. Une décision
du Conseil constitutionnel datant de 1995 la carsaomme une des facettes du droit
d’expression collective des idées et des opinihasConstitution ne cite pas la liberté de
manifestation, qui est toutefois rattachée a lartd d’expression, a larticle 11 de la
Convention européenne des droits de ’lhomme.

Le régime qui s’applique aux manifestations — coname associations — est celui de
la déclaration, mais I'administration ne peut idiex une manifestation méme non déclarée
que si celle-ci peut entrainer des troubles grastegue I'administration ne peut la gérer avec
les moyens dont elle dispose. C'est donc un rammemt en deux temps qui améne
'administration, puis le juge —avec un controlgier de proportionnalité — & vérifier que
l'interdiction est justifiée. Répétons-le : une nf@station qui reste pacifique et ne trouble pas
I'ordre public ne peut étre interdite pour le simphotif qu’elle n'aurait pas été déclarée, et
seul le motif d’ordre public justifie I'interdicti

Autre signe du principe de liberté qui entoure lanifestation : la violation d’'une
interdiction est peu sanctionnée. Seuls ceux qraiewnt di déclarer la manifestation sont
passibles de sanctions pénales. Les participactsuesnt seulement une amende pour non-
respect d’arrété de police, en vertu de l'articl &5 du code pénal.

Enfin, on ne peut recourir a la contrainte pourefaéxécuter un arrété de police
tendant a interdire la manifestation. Méme si 8&rd’interdiction pris par un préfet ou un
maire est |égal et proportionné, on ne peut util@&ontrainte pour disperser les manifestants
des lors que la manifestation est pacifique etawgbte pas I'ordre public.
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En revanche, a la différence de la manifestati@tfréupement ne constitue pas
I'exercice d’'une liberté publique. On ne lui recaitrpas de finalité politique. Son seul critére
de définition est matériel. C’est un rassemblengenpersonnes sur la voie publique ou dans
des lieux publics, qui est susceptible de troulbdedre public. Aux termes de la loi, le trouble
n'a pas a étre constaté. Il suffit que I'on sergein

Non seulement le code de la sécurité intérieuremeerla dispersion de
l'attroupement, mais il fait obligation a l'autdgitpublique de mettre fin a des troubles
eventuels. Il faut toutefois, apres deux sommatsars effet, une décision administrative de
lautorité compétente, la premiere décision d'emple la force n'étant pas laissée a
'appréciation de la seule autorité opérationndlarticle R-211-21 du code de la sécurité
intérieure réserve la décision au préfet du dépeate ou au sous-préfet, au maire ou a l'un
de ses adjoints, au commissaire de police, au cowmiama de groupement de gendarmerie
départementale ou, mandaté par l'autorité préfaltprau commissaire de police ou a
I'officier de police chef de circonscription.

La décision, qui ne revient en aucun cas au comardrdirect des opérations, doit
se prendre au plus pres du terrain, sachant quartesstances sont extrémement fluides et
gue, ces dernieres années, la gravité des violeneggmenté. En méme temps, l'autorité —
qualifiée d’autorité civile, bien que la décisipmisse incomber a un gendarme ou a un
policier de haut rang — doit avoir un regard dist@rsur les événements. C’est une autorité
suffisamment élevée qui recourt a 'usage de leefor

Cette tension, qu'on retrouve dans tout sujet d@rgublic, est au cceur de la
réflexion du ministere de I'Intérieur. C’est proleent sur ce chainage qu’un travail peut
étre fait. A la différence de ce qui se passe dessautres Etats, il faut en France que les
forces de I'ordre recoivent un ordre exprés poweseir des armes a feu.

Le régime libéral des manifestations fait que leaséquences pénales sont trés
mesurées. Je ne peux citer aucun exemple récamndiamnation pour manifestation illicite
ni d'amende pour participation a une telle man#eésh. En revanche, le régime des
attroupements est répressif. Le fait de particgparn attroupement en étant porteur d’'une
arme constitue une infraction a part. La provocatiirecte a un attroupement armé est
egalement réprimée, et plus encore si elle estesdieffet. L'objectif principal de la loi
interdisant la dissimulation du visage dans l'espaublic, adoptée en 2010, étant la
préservation de I'ordre public, une personne gssidiule intégralement son visage lors d’'un

attroupement peut étre punie d’amende.

Les infractions de droit commun commises dans cdeeceoncernent I'entrave a la
liberté du travail ou a la circulation. Le fait de débarrasser d’objets sur la voie publique est
egalement répréhensible. L’outil pénal existe eit @re employé, pourvu qu’on ait identifié
auteur de l'acte. Les outils de police judiciaipeennent alors tout leur sens : contrble
d’identité — contréle d’identité de police judiagiaisi 'on soupg¢onne une infraction, contrdle
d’identité de police administrative en amont daes dones ou I'on sent que des troubles
peuvent survenir —, vérification d’identité, intelation et placement en garde a vue.

Je reviendrai si vous le souhaitez sur les fichiergpolice utilisés pour prévenir ce
type de troubles.
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L’action de I'administration vis-a-vis des manifasts doit étre claire, qu’il s’agisse
des sommations ou de I'enchainement qui conduitsade de la force, lequel est placé sous
le signe de la plus stricte proportionnalité. Toeita doit étre bien expliqué aux personnes qui
participent a la manifestation ; ce point est shmste susceptible d’amélioration. Enfin, dans
la chaine de commandement, il faut résoudre I'éguaiui impose a la fois de rester proche
du terrain ou tout va treés vite et de conserverdisg&nce pour savoir s’il faut ou non lacher
prise.

M. Pascal Popelin, rapporteur Les textes et les procédures relatifs a I'expoess
des libertés publiques et au maintien de I'ordig-#e adaptés aux nouveaux phénomeénes de
revendication, notamment ceux qui se caractérigant’'occupation durable de sites privés ?
Celle-ci ne constitue-t-elle pas une occupatiaaitd, relevant du droit de I'expulsion ? Faut-

il harmoniser ces domaines du droit ou mieux addjgiecadrement juridique ?

Les dispositions du code de la sécurité intériesuggerent qu’'une manifestation
interdite ou non déclarée ne bascule pas autonestigat dans le régime de I'attroupement.
Est-ce une faille juridique ou une bonne applicatio principe de liberté ? Sur ces questions
tres précises, nous vous adresserons peut-étraasti@nnaire écrit, afin d’évoquer en détail
la notion d'interdiction, le dialogue et la coopé@a avec les organisateurs, ainsi que
l'information préalable du public et le renseigneme

Quelle est la responsabilité de la puissance publig'il est avéré que celle-ci a
insuffisamment prévenu la situation, ce qui a cals® dommages aux personnes ou aux
biens ? Quelle est celle des organisateurs ? Léfimitibn juridique est-elle assez claire ?
Comment appréciez-vous les spécificitts du modedachis, qui impose de concilier
maintien de l'ordre et expression des libertés igues ? Dans ce domaine, quels
enseignements peut-on tirer des autres démocfaties

M. Daniel Vaillant. Compte tenu de la complexité de ces matiéreserhit
effectivement utile que nous puissions vous inggrgar écrit. Dans le cas dewe et des
free parties,qui posent la question d’'une occupation illicite Itespace, I'obligation de la
déclaration a permis la responsabilisation, quaduit le nombre de déces. La responsabilité
des organisateurs constitue un principe essestiehant que I'autorité est sur le fil du rasoir :
elle prend un risque tant en autorisant la marafest qu’en I'interdisant.

Notre régime est libéral, au sens philosophiquetatme, sans pour autant étre
libertaire, de méme que chacun est favorable &dargé, en se défendant de toute attitude
sécuritaire. Lors d’une manifestation, le port dgtains insignes — par exemple de croix
gammeées — justifie I'intervention de la force pgbk, de méme que les appels a la violence.
Quelles sanctions encourent des manifestants gugllept a la violence contre les forces de
'ordre ?

Mme Marie-Anne Chapdelaine Dans quel cadre juridique s’inscrit I'activité sde
zadistes, puisqu’on ne peut pas la rattacheribdeté de manifester ? Il me semble que, sur le
terrain, les représentants des forces de I'ordnétemus d’arborer leur matricule ; est-ce bien
le cas ?

M. Olivier Marleix . Je suis frappé par la différence entre le régumielique qui
s’appligue aux manifestations politiques et celui tggit les manifestations récréatives,
sportives ou culturelles. Bien que les unes ealgses soient rattachées au méme article 211-
1 du code de la sécurité intérieure, les secorigdesvent dans un cadre plus contraint. Un
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maire qui en organise dans sa commune engagemmsedilité de maniére tres lourde. Il est
traduit devant un tribunal correctionnel en cascd@ent, par exemple si, lors d’'une course
cycliste, il manque a un carrefour des gilets dealeurs. J'ai le sentiment que notre arsenal
juridique est assez déséquilibre.

J'ai consulté ce matin le site de plusieurs préfest Pour organiser une loterie —
démarche assez innocente —, il faut renvoyer umutaire CERFA trés détaillé. Pour
organiser une manifestation culturelle sur une zdasesée Natura 2000, il faut remplir un
formulaire de huit pages dans des délais contraignaLa manifestation a caractéere
économique ou social s’organise de fagon beauctugprppide, avec en quelque sorte une
« inversion » de la charge de la responsabiligs: qu’une manifestation a caractére politique
tourne mal, on s’en prend a l'autorité politique,péfet ou au ministre de I'Intérieur, qui I'a
laissée se dérouler. Notre commission d’enquétsait aussi dans cette logique. Sans aller
jusqu’a instaurer un régime d'autorisation, ne faitdl pas aller un peu plus loin dans
'encadrement des manifestations, dans ce que iragimation demande aux manifestants,
voire établir un régime de responsabilité plus dtepour les organisateurs, a une épogue ou
'on considere de plus en plus que les interloastele I'autorité publique sont quasiment
aussi légitimes que celle-ci ?

Mme Nathalie Nieson Comment réagissez-vous face aux zadistes, qlbleatme
laisser a l'autorité que deux solutions : procéaame évacuation ou accepter I'occupation
illégale d’un terrain, qui devient ainsi une zomenbn-droit ?

M. Hugues Fourage Comment responsabiliser les organisateurs ? d=istun
guide que l'on pourrait remettre aux organisatelegsmanifestation ? Serait-il souhaitable
d’en rédiger un ? Comment la chaine de commandeaygmni&hende-t-elle le principe de
proportionnalité, qu'’il est difficile d’appliquerate a la provocation ?

M. le président Noél Mamere Sur la chaine de commandement, il serait intérgss
de connaitre les pistes que vous pourriez propd&achant que le maintien de l'ordre
s’effectue sur la voie publigue, comment appréhefeteévénements de Sivens, qui se sont
déroulés sur un terrain privé ? L'intervention desces de l'ordre reléve-t-elle alors de la
réquisition ? Récemment, des manifestations ontindekdites & la demande du préfet de
police, confirmée par le juge administratif. La dé&mn du préfet et l'interprétation du juge se
fondent-elles sur les mémes motifs ?

M. Thomas Andrieu. A ces questions trés complexes, jessaierai de fane
réponse qui ne soit pas que juridique. En mati&nedae public et de police administrative, le
droit public est infiniment réaliste. L'ordre publest une notion concrete, matérielle. Le
trouble se constate, et il appelle qu'on agisses dlangence. 4.orsque la maison brdle dit
un grand commissaire du Gouvernement au Conseihijdh ne demande pas I'autorisation
d’appeler les pompiers : on les appebe.

Le systeme déclaratif que j'ai rappelé est libéaal, sens philosophique — et non
libertaire —, il a vocation a canaliser mais, autbdu compte, I'urgence prime. En d’autres
termes, que la manifestation soit ou non décldeepuble est le seul critere réel considéré
par le préfet pour savoir s'il doit disperser leng ou laisser commencer la manifestation.
Celui-ci préfere souvent laisser se dérouler unaifestation juridiguement interdite ou des
rave partiesqui ne respecteraient pas la loi de 2001, sididiction risque de susciter une
réaction violente de la part d’'un grand nombre @esgnnes. La jurisprudence l'admet
parfaitement : elle est réaliste, concrete et redtér
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La vraie difficulté, dans ce systeme, est de resgoifiser les organisateurs, qu’on ne
parvient pas toujours sinon a identifier, du mangualifier juridiquement, ce qui permet de
diriger contre eux une action administrative ougbénSi le régime qui s’appliqgue auvaxve
partiesou aux spectacles et activités culturelles esewleplus fort, plus exigeant, c’est parce
gu’'on sait a qui I'on s’adresse. Lesve partiessont désormais un univers structuré dont on
connait les organisateurs. Le défaut d’organisat@mactérise les zadistes, qui par essence
refusent cette notion ou font de I'absence d’org@tion une stratégie politique, une stratégie
de combat.

Pour l'instant, le phénoméne des zadistes n’estupascatégorie juridique, mais
peut-étre le Iégislateur va-t-il s’en emparer.

M. le président Noél Mamére C’est un terme derriere lequel on peut mettre
beaucoup de choses, de méme gu’on peut mettredagade choses derriere « Charlie ».

M. Thomas Andrieu. L’'occupation de vastes terrains privés sur lelsgs@&ournent
des personnes s’opposant a I'action de la puissamgique suscite plusieurs interrogations.
Est-on totalement démuni au regard de I'applicationcadre juridique de l'attroupement ?
Non, car I'attroupement se déroule sur la voie joulel ou dans un lieu ouvert au public,
notion qui peut inclure les vastes terrains pridésat I'accés est assez facile. Seul le juge
pénal est compétent pour trancher cette questiais, celle-ci ne me semble pas fermée.

D’autre part, le code de procédure civile prévoite uprocédure judiciaire
d’évacuation des terrains, qui ne nécessite pasbilEr un organisateur. Ce régime juridique
étant mal connu, nous informons les préfets deeg@ience : on peut demander I'évacuation
d’'un terrain privé devant le juge civil, alors méupgon n’est pas en mesure de notifier sa
décision a une personne en particulier. Quanddssidé de justice est prise, le concours de la
force publique peut étre accordé, méme si I'ocdapates lieux est pacifique et, hors de toute
procédure, ne justifierait pas d’action de maintier’ordre public.

Je rappelle que le concours de la force publigoes Hu maintien de I'ordre public,
ne peut étre accordé que sur décision judiciairais nqu’en vertu de la séparation des
pouvoirs, le préfet est tenu de faire exécutedé@ssions de justice. Il serait en faute s’il ne le
faisait pas. L'occupation non violente doit donc tsaiter par une décision de justice
préalable : une décision administrative pour le diow public, une décision judiciaire pour
les terrains privés.

La question de la responsabilité doit étre examswées I'angle des organisateurs et
de la puissance publique. Il faut pouvoir identifi interlocuteur si I'on veut créer un
régime équivalent a celui deave partieset des manifestations culturelles. A cet égard, la
difficulté est non juridique mais matérielle. DenstHté, la puissance publique serait en faute
si elle laissait se dérouler des troubles sansviemdr, sauf si elle peut justifier que son
intervention aurait créé des troubles supplémesdaiElle serait également en faute si elle
faisait un usage exagéré de la force — ce qui diffteile a apprécier.

Je ne suis pas compétent pour répondre sur la fiormades policiers, mais, dans les
écoles de police ou de gendarmerie, les fondenuenks procédure pénale et du maintien de
'ordre sont deux piliers de I'enseignement, cesai unités étant spécialisées sur ces
guestions.
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Monsieur Vaillant m’a interrogé sur les messages ppuvent étre diffusés, les
insignes qui peuvent étre arborés ou portés, lds ma peuvent étre prononcés lors d'une
manifestation. Certaines provocations sont sanaéies par la loi de 1881, qui n’appellent pas
de réponse pénale immédiate telle que la comparimionédiate, la mise sous écrou ou la
garde a vue. Mais il existe aussi dans le codelginaombreuses infractions caractérisées
comme « provocation », par exemple la provocatiorlaaviolence directe, qui sont
sanctionnées pénalement et permettent des intatipad immédiates.

La question des insignes est plus délicate. Cetd&® manifestants ont arboré le
drapeau d’organisations reconnues comme terroriséesle droit européen. Sur le plan
juridique, il est compliqué de sanctionner le pitin drapeau, s’il ne s’accompagne pas de
slogans ou d’'un message direct. En revanche, llapfseviolence verbal ou écrit est réprimé
fermement.

Sur ces questions passionnantes et compliguéssig@lisposé a me lancer, si vous
le souhaitez, dans un exercice écrit complémentaire

M. le président Noél Mamére Nous vous ferons parvenir un questionnaire. Lie bu
de notre commission d’enquéte est de formuler depgsitions, en vue d’améliorer le
maintien de I'ordre et son exécution, dans le respes libertés.

M. le rapporteur. Nous devons connaitre précisément I'état du ,dsaitmise en
ceuvre, ses limites et la fagon dont il doit évolpeur s’adapter aux situations rencontrées sur
le terrain. La responsabilité des organisateurs ues question intéressante : elle fait
apparaitre une difficulté pratique et rien ne sgvae que d’instaurer un cadre juridique qui
ne s’appliguerait qu'a ceux qui jouent le jeu. Peitcréer un mécanisme de responsabilité
civile solidaire des organisateurs a I'encontre faegeurs de troubles, afin de permettre une
action récursoire de I'Etat, qui est civilementp@ssable des dommages causés par un
attroupement ? Certains pays ont-ils tenté desriexes dans ce sens ? Quel en est le bilan ?

M. Thomas Andrieu. Je ne dispose pas déléments de droit comparé. La
responsabilité solidaire des fauteurs de troubdese ia question matérielle de I'identification
des organisateurs et des personnes que I'on voudsgonsabiliser — sauf a dire que tous
ceux qu’on arréte dans un champ sont collectivemesponsables du désordre général. La
démarche serait inconstitutionnelle en matiere lgénau’en est-il en matiere civile ? Je
vérifierai si le 1égislateur peut retenir cetteiopt

M. le président Noél Mamere Je puis rapporter sur ce point mon expérience de
faucheur volontaire. Quand jai été arrété, aveelqgues autres, nous nous sommes
transformés en délateurs, en nommant ceux qui rvéié photographiés, parce que nous
voulions tous comparaitre, mais la procédure nliqualit pas de désignation collective. La
justice a refusé notre démarche, préférant sélewioselon son bon plaisir une partie des
manifestants, qui ont été traduits au pénal efi\ali kkes plus connus ont payé le plus cher, ce
gui me semble assez normal.

M. le rapporteur. C’est la rangon de la gloire !

M. le président No&l Mamére C’est en tout cas un cas de figure intéressamt. L
manifestation, qui n'avait pas été autorisée, g'@@roulée devant les appareils photos des
gendarmes.
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M. Hugues Fourage L’action civile solidaire pose la question desbarance des
organisateurs, quand ceux-ci sont identifieés. lemloe d’assurance constituerait-elle un
obstacle au droit de manifester, et par conséqueatentrave a I'exercice d'une liberté
fondamentale ? C’est dans ce sens-la qu’il faue faorter I'analyse.

M. Thomas Andrieu. Vous soulevez la question de la proportionnaétire
plusieurs libertés constitutionnellement protégédesbligation d’assurance, qui représente
une atteinte a la liberté contractuelle, existesdandroit francgais. La considérer comme une
atteinte a la liberté du droit de manifester melderpeut-étre excessif. C’'est un point que je
vérifierai.

Mme Marie-Anne Chapdelaine Je reitére ma question : lors d’une manifestation
les représentants de la force publique sont-ilsigediarborer leur matricule ? Cela peut
constituer un élément de garantie s’il survient inoident entre un manifestant et un
représentant des forces de I'ordre.

M. Thomas Andrieu. Le port du numéro d’identification est obligatidepuis le
1% janvier 2014 pour toutes les forces de policeeegendarmerie en tenue, non seulement
lors des opérations de maintien de I'ordre maiguatidien.

M. le rapporteur. Cette obligation s’applique-t-elle aussi aux ésitobiles ?

M. Thomas Andrieu. Oui. Les caracteres sont suffisamment grands @Eog
lisibles a une distance de deux meétres. La meguieest essentielle pour améliorer les
rapports entre la police et la population, accompdg développement du recours a la vidéo.
A l'avenir, les caméras piétons tourneront chamis flue le dialogue s’engagera entre un
citoyen et la police urbaine ou que celle-ci prarada une interpellation. Le recours a la
vidéo sera également développé, voire systémétisédes opérations de maintien de 'ordre,
dans un but de renseignement ou pour détermipesteriorj pour des besoins judiciaires, le
comportement des manifestants ou des forces ddrdoiCette voie, dans laquelle nous

sommes engageés, sécurisera tout le monde.

M. le président No&l Mamere Je vous remercie.

L’audition s’acheve a dix heures vingt-cing.
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