GUY FOUGIER

L'IMPOSSIBLE REFORME
DE LA POLICE

EUX LOIS DE PROGRAMME ONT, depuis 1985, été consacrées, a
coté d’autres dispositions législatives d’objets plus spécifiques,
a la modernisation de la police et a la sécurité.

La premiere, applicable sur la période 1986-1990, affirme dans
I'introduction du rapport qui lui est annexé « qu’il n’y a pas de fatalité
a’accroissement de la délinquance et que la police nationale peut et doit
étre un modele pour le service public ». Le méme rapport, apres avoir
dressé un constat de la situation a I’époque, définit les conditions d’une
efficacité retrouvée: formation des personnels, équipements des ser-
vices, présence des fonctionnaires sur le terrain. Il propose trois objec-
tifs : rendre la police plus opérationnelle, accroitre Iefficacité des inter-
ventions et améliorer les conditions d’emploi de la police dans la région
parisienne. Le rapport comporte également des phrases qui soulignent
le caractere volontariste de la démarche: « Au sein des démocraties
occidentales, la France connait le taux de présence policiere le plus
élevé : pres de 4 agents de la force publique pour 1 000 habitants. L'aug-
mentation des effectifs n’est plus une réponse suffisante. En revanche,
la valorisation de I’activité de 122 000 hommes et femmes de I'institu-
tion doit étre considérée comme prioritaire. »

La seconde loi, votée dix ans plus tard, le 21 janvier 1995, comporte
comme la précédente un rapport définissant les objectifs recherchés:
clarifier et harmoniser les responsabilités en matiere de sécurité, mettre
en place les moyens juridiques permettant une meilleure efficacité des
fonctionnaires et militaires chargés des missions de police et, enfin,
poser les fondements d’une nouvelle organisation de la police nationale
et de nouvelles conditions de travail pour les policiers.

Ces deux lois ont donc défini les objectifs et fixé les moyens finan-
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L'"IMPOSSIBLE REFORME DE LA POLICE

ciers, matériels, juridiques permettant de les atteindre. Les mesures ainsi
décidées ont été mises en ccuvre. Mais les résultats attendus sont loin
d’étre au rendez-vous si ’on en juge par I’évolution de la délinquance.

Ainsi, au cours de la période écoulée, la population résidente a aug-
menté de 40 %, la délinquance de 654 %, le nombre de fonctionnaires
de police de 92 %, celui des gendarmes de 54 %. Dans le méme temps,
les crédits de fonctionnement des services ont cri de 129 % pour la
police et de 173 % pour la gendarmerie.

Les efforts importants consentis par la collectivité nationale pour les
forces de sécurité n’ont donc pas permis de contenir la progression de
la délinquance méme si le taux de cette progression a été plus modéré
au cours de la derniére décennie aprés avoir atteint un pic de 3 919 008
en 1994 pour baisser ensuite jusqu’en 1997 et reprendre, des 1998, une
croissance et connaitre un nouveau pic en 2001 avec 4 061 792 crimes
et délits.

Cette constatation pose la question de savoir si les réformes ambi-
tieuses des deux lois de programme de 1985 et 1995 ont été suffisantes
ou mal orientées, ou si leur exécution a été mal conduite. Mais avant de
procéder a ’examen de ces réformes, quelques observations prélimi-
naires doivent étre présentées :

LES CARACTERISTIQUES
DU SERVICE PUBLIC DE LA SECURITE

1. Il est communément admis, a I’heure actuelle, que la responsabilité du
maintien de la sécurité publique releve de ’Etat. D’autres solutions sont
. , S o SO
possibles et notamment d’en confier exercice a des autorités décentra-
1sées avec, cependant, des services nationaux spécialisés pour assurer la
1 pendant, d t pécialisés p 1
défense de I’Etat, des institutions et la mission de police judiciaire.

2. Le maintien de 'ordre et de la sécurité est assuré par deux services
d’Etat distincts dont la nature, les statuts et les conditions de fonction-
nement sont différents.

La police nationale est un corps récent. Créée le 23 avril 1941 par un
acte dit loi du gouvernement de Vichy, elle a tout juste soixante ans.
Encore faut-il observer que, ]usqu en 1966, la police de la capitale rele-
vant de la préfecture de police était un corps ]ur1d1quement munlclpal
distinct de la Sireté nationale placée sous ’autorité directe du ministre
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de P'Intérieur. L’étatisation de la police parisienne et sa fusion dans la
police nationale ont été prononcées par la loi du 9 juillet 1966. Telle que
nous la connaissons aujourd’hui, la police nationale n’a que trente-six
ans d’age.

De plus et contrairement a ce que son appellation pourrait donner
a penser, les services rassemblés en son sein n’ont pas tous compétence
pour exercer leurs missions sur I’ensemble du territoire national. C’est
le cas de la sécurité publique, service le plus nombreux, présente dans
462 circonscriptions qui comportent, il est vrai, plus de la moitié de la
population. C’est le cas, aussi, de la police aux frontieres, chargée,
comme son nom I'indique, du contréle de 'immigration.

Lorganisation des directions et des services de la police nationale est
fonction de leurs compétences. Cela explique leur diversité. A ce cloi-
sonnement fonctionnel s’ajoute le fait que si la police préventive, ’ordre
public et la sécurité publique relévent des autorités administratives,
’exercice de la police judiciaire s’effectue, lui, sous la direction du pro-
cureur général et le controle de la chambre de 'instruction.

Enfin, les corps de la police nationale sont des corps de fonction-
naires civils soumis aux dispositions du statut général des fonctionnaires
et bénéficiant du libre exercice du droit syndical. Larticle 2 de la loi du
28 septembre 1948 interdit, cependant, toute cessation concertée du tra-
vail et tout acte collectif d’indiscipline caractérisée. Les syndicats de
policiers se rattachent non seulement aux confédérations syndicales
nationales mais, pour I’essentiel, ils sont constitués d’organisations
autonomes qui refletent les intéréts des corps qui en sont membres et,
aussi, les sympathies politiques de leurs adhérents, ce qui les rend plus
ou moins proches des partis qui, en fonction de ’alternance, ont voca-
tion a exercer le pouvoir. Ces affinités présentent un intérét a la fois pour
les formations politiques qui peuvent y trouver un électorat potentiel et
un appui, tout relatif, pour I'exercice des responsabilités lorsqu elles
arrivent aux affaires. Réciproquement, les syndicats peuvent, a tour de
role, espérer obtenir d’éventuels avantages pour leurs adhérents de la
part de la majorité du moment.

La gendarmerie, corps militaire, offre, encore, des caractéristiques dif-
férentes de celles de la police nationale. Héritiere de traditions, présente
sur ’ensemble du territoire national depuis I’édit royal du 20 mars
1720, grace a ses brigades (3 600 en 1999) installées, en principe, dans
chaque canton, ayant servi successivement tous les régimes, ses
membres sont soumis aux dispositions de la loi du 8 germinal an VI tou-
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jours en vigueur, au décret du 20 mai 1903 portant réglement sur 'orga-
nisation du service de la gendarmerie, au statut général des militaires du
13 juillet 1972 ainsi qu’au reéglement général de discipline des armées.
Lexercice du droit syndical leur est interdit. Placée sous I'autorité du
ministre chargé des armées, elle est — pour la police administrative — mise
a la disposition du ministre de I’Intérieur et, naturellement, elle releve
de la justice pour la police judiciaire.

Troisieme entité, la police municipale, qui intervient dans les com-
munes ou le conseil municipal a décidé de créer un corps, puisque
Particle 97 du code de I’administration communale, devenu ’article
L 2212-2 du code général des collectivités territoriales, confie au maire
le soin d’assurer, sur le territoire communal, le bon ordre, la sfireté, la
sécurité et la salubrité publiques.

Des spécificités de 'organisation qui vient d’étre sommairement
décrite résultent des problemes dont les plus importants concernent la
délimitation des zones territoriales d’exercice des compétences au sein
de la police nationale, 'organisation des services, leurs rapports réci-
proques, les carrieres des fonctionnaires, les conditions d’exercice de la
police judiciaire, sans oublier, naturellement, les questions financieres et
matérielles nécessitées par le fonctionnement des services et de ’obli-
gation d’assurer les missions compte tenu des moyens affectés par le
budget de I’Etat ou celui des communes.

Quoi qu’il en soit, les pouvoirs publics, depuis 1945, ont toujours
porté la plus grande attention aux forces de sécurité publique et cela plus
particulierement depuis la fondation de la V¢ République. Nombreuses
ont été les réformes entreprises pour tenter de résoudre tel ou tel pro-
bleme. Un des traits notables des cinquante dernieres années, en la
matiére, tient au nombre de textes législatifs, réglementaires et de déci-
sions consacrées a la police, qu’il s’agisse de son organisation, du recru-
tement de ses personnels, de leur carriere, de leur équipement, de son
efficacité. Schématiquement, trois périodes peuvent étre distinguées : de
1945 2 1966, cette période est consacrée a la consolidation de la police
qui acquiert alors son visage d’aujourd’hui; la période de 1966 1 1985
est celle des solutions empiriques apportées aux problemes; enfin, de
1985 i nos jours, celle de réformes plus ambitieuses. Cette évolution
reflete les événements qui ont marqué la vie de la Nation. De 1941 1962,
le pays a fait face aux difficultés de la guerre, de la reconstruction, de la
décolonisation. La V¢ République établie, la paix retrouvée mais la
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guerre froide se poursuivant, 'Etat s’est trouvé confronté i la contes-
tation interne en mai 1968 et i ses suites ; enfin, dans la derniére période,
'insécurité de droit commun grandissante et les actions terroristes ont
imposé la mise en ceuvre de réformes plus vastes.

LES REFORMES

Quels que soient leur nature, leurs objectifs ou les moyens mis en
ceuvre, une seule préoccupation sous-tend ces réformes: celle de la
recherche d’une meilleure efficacité pour répondre au sentiment d’insé-
curité qui, progressivement, devient un enjeu politique. La création, au
sein du gouvernement, du Conseil de sécurité intérieure, organe de
décision en matiere de sécurité publique, répond a cette évolution.

Les actions entreprises et renouvelées peuvent étre rassemblées en
cinq rubriques:

Les essais de réorganisation des structures

et des corps de police

Corps jeune, la police n’a achevé sa constitution qu’en 1966, et méme
en 1971, si ’on considere la date de transfert des compétences du pré-
fetde pohce aux préfets des départements issus de I’ancien departement
de la Seine. Cette departementahsatlon devait assurer la prise en consi-
dération des intéréts de sécurité des populations résidant dans les dépar-
tements nouvellement créés contre la tendance prétée au préfet de
police de privilégier la sécurité et ’'ordre public dans la capitale, siege du
gouvernement, au détriment des collectivités suburbaines. Cet objectif
a-t-il été atteint ? Il est difficile de ’affirmer si ’on en juge par la situa-
tion actuelle.

Les mémes années 1970 ont vu la création de postes de préfets délé-
gués pour la police aupres des préfets des départements importants et
urbanisés. Ces nouvelles fonctions devaient permettre d’affecter des
hauts fonctionnaires spécialisés dans les problemes d’ordre public.

A Padministration centrale du ministere de ’Intérieur, la volonté
d’améliorer le fonctionnement des services et d’en accroitre Pefficacité
s’est traduite dans un décret du 20 février 1992 qui a fusionné dans une
direction centrale de la police territoriale les anciennes directions des
polices urbaines, des renseignements généraux et de la police de I’air et
des frontieres. Cette fusion devait assurer une gestion commune des
personnels au plus pres des besoins grice 3 une appréciation d’ensemble
et en évitant les demandes redondantes résultant de structures trop
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cloisonnées. Parallelement, des expériences ont été faites dans des
départements de nomination d’un directeur départemental de la police
territoriale ayant pouvoir d’affecter les personnels entre les services
placés sous son autorité.

Cet essal de décloisonnement n’a guére duré. Publié au Journal
officiel du 21 février 1992, le décret de création de la Direction centrale
a été abrogé et remplacé le 31 aolit 1993 par un autre décret rétablissant
les services dans les structures antérieures.

La Direction centrale de la police territoriale est devenue Direction
centrale de la sécurité publique; le service central des renseignements
généraux et le service central de la police de I’air et des frontieres sont
réapparus comme services autonomes et ont été placés, comme autre-
fois, sous I’autorité directe du directeur général de la police nationale.

Un autre décret, du 16 janvier 1995, a rétabli le titre de Direction
centrale pour le service central des renseignements généraux ; la police
de I’air et des frontieres est temporairement devenue Direction centrale
du controle de 'immigration et de la lutte contre 'emploi des clandes-
tins avant de retrouver, plus tard, I’appellation de police aux frontiéres.

Naturellement, les expériences conduites en province ont été aban-
données alors qu’elles avaient été généralisées le 1 janvier 1993.

Il est difficile de déterminer de fagon précise les causes de cet aban-
don rapide et la part de chacune. Elles sont, au moins, au nombre de trois.
D’abord, il y a une réalité qui tient a la différence de nature des missions
de chaque service dont les agents ont une culture professionnelle diffé-
rente. Peut-&tre y a-t-il eu également des réticences de la part de fonc-
tionnaires conjuguées a I’absence de volonté politique de persévérer dans
une réforme dont les résultats n’apparaissaient pas avec évidence.

Dans les mémes années 1992-1993, la Direction générale de la police
nationale a entrepris 1’élaboration d’un avant-projet de loi ambitieux
portant organisation de la sécurité intérieure. Cet avant-projet com-
portait trois titres relatifs respectivement a 'organisation de la sécurité
intérieure, aux compétences de la police et de la gendarmerie, a celles des
polices municipales et des services privés de sécurité et aux garanties des
citoyens. L’étendue des matieres traitées a rendu impossible la bonne fin
du projet. Mais cette tentative a eu le grand mérite de permettre une
réflexion sur ’ensemble des sujets traités. Grace a cela des lois repren-
dront, quelques années plus tard, sous des rédactions a peine différentes,
les matiéres rassemblées dans I’avant-projet.

Cette recherche du décloisonnement des services et de la meilleure
gestion des personnels, le chapitre 5 de la loi du 21 janvier 1995 d’orga-
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nisation et de programmation relative a la sécurité, devait la poursuivre.
Les décrets du 9 mai 1995 ont réduit en effet le nombre de corps de
fonctionnaires des services actifs de la police nationale de cinqg  trois en
supprimant la distinction traditionnelle entre personnels en tenue et
personnels en civil et en ne laissant subsister que le corps de conception
et de direction (celui des commissaires), le corps de commandement et
d’encadrement (regroupant les anciens corps des officiers de paix et
d’inspecteur) et, enfin, le corps de maitrise et d’application (ancien
corps des gradés et gardiens).

Cette réforme statutaire supprime un facteur de cloisonnement
dans la gestion des agents. Mais elle ne réussira sans doute pas, par sa
seule vertu, A assurer une répartition des personnels conforme aux
besoins réels des services. Il y faudra une volonté pérenne.

La recherche de la motivation des personnels

Cette motivation est une des raisons — ce n’est certes pas la seule — des
nombreuses modifications statutaires des corps de police qui s’accom-
pagnent d’une amélioration des carrieres et d’échelonnements indi-
ciaires. Les fonctionnaires en bénéficient mais est-ce suffisant pour les
motiver plus, alors que d’autres corps de I'Etat connaissent les mémes
évolutions statutaires et que ces améliorations des carriéres ont un
caractere général ? Plus spécifiques sont les primes créées au cours de la
période considérée pour compenser telle ou telle difficulté rencontrée
dans ’exercice de la profession.

Les fonctionnaires de police ont également bénéficié des réduc-
tions de la durée hebdomadaire de travail et de la cinquieme semaine de
vacances, comme ’ensemble de la fonction publique. Ils ont, en outre,
obtenu des mesures catégorielles prenant en compte le rythme de leur
travail 7 jours sur 7 et 365 jours par an. Cet aspect particulier fera
I’objet d’un examen. Encore faudrait-il démontrer que la réduction du
temps de travail renforce la motivation dans ’exercice des fonctions et
qu’elle n’a pas un résultat inverse.

Les deux lois de modernisation ont également eu pour objet d’amé-
liorer les équipements de travail qui, en 1985, en avaient un réel besoin,
qu’il s’agisse des batiments ou des autres moyens : véhicules, transmis-
sion, armement, tenue d’uniforme. Cette derniere opération est signi-
ficative. Il s’agissait, dans ’esprit des responsables de I’époque, de sub-
stituer A une tenue ancienne, jugée peu fonctionnelle et peu seyante, un
uniforme moderne dont la coupe, le tissu et les formes facilitent les
gestes professionnels y compris dans les situations difficiles et qui serait
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agréable a porter et robuste. Cette nouvelle tenue d’uniforme devait
provoquer un sentiment de satisfaction.

Cette motivation des personnels, les ministres de 'Intérieur I’ont,
depuis 1982, recherchée dans ’allongement et I’amélioration de la for-
mation initiale. Dans les années 1948-1950, un gardien de la paix était
formé en deux mois et il n’y avait pas de formation continue. En 1982,
une charte de formation a été élaborée. La loi de modernisation de 1985
a souligné la nécessité de mieux former et ’effort accompli a été remar-
quable puisque la formation initiale est maintenant d’une année pour les
gardiens de la paix et la formation continue est devenue une réalité.

Dans le méme temps, la valorisation du métier a été recherchée par
d’autre voies : tels I'affichage dans les commissariats de la déclaration des
droits de 'homme et du citoyen, ’élaboration et la diffusion d’un code
de déontologie rappelant, pour le plus grand bien de tous, agents et usa-
gers de la police, les principes fondamentaux a respecter dans ’exercice
difficile de la profession. Ce code, qui est remis a chaque éléve des écoles
de police, doit contribuer a la prise de conscience par les fonctionnaires
de la police de leur participation i I'une des missions essentielles de I'Etat.

D’ensemble des actions qui viennent d’étre rappelées s’est accom-
pagné d’une amélioration constante du niveau de recrutement des gar-
diens. Les titulaires du baccalauréat, voire de diplome de I’enseignement
supérieur, ont progressivement remplacé et continuent de remplacer les
possesseurs du certificat et du brevet.

L’élargissement et la diversification de lactivité

contre la délinquance

Les gouvernements ont, depuis plus de dix ans, entrepris une action
pour mobiliser et unir les services de 'Etat, des communes et les asso-
ciations spécialisées dans la prévention de la délinquance par un travail
de terrain coordonné. Commencée de fagon pragmatique des 1990,
cette mobilisation a été, en quelque sorte, codifiée par une circulaire
interministérielle du 23 octobre 1997 relative a la mise en ceuvre de
contrats locaux de sécurité. Apres avoir affirmé que «la sécurité est 'un
des domaines ou ’écart entre les attentes légitimes des citoyens et
’action publique est le plus fort » et que « face 2 cette situation le gou-
vernement a décidé de débloquer une véritable force de proximité » et
apres avoir noté que «la sécurité ne peut pas étre I’affaire des seuls ser-
vices de police et de gendarmerie, d’autant que le sentiment d’insécurité
ne résulte pas seulement du bon exercice [...] », I'instruction définit de
facon précise les conditions d’élaboration des contrats, leur contenu et
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les conditions de leur mise en ceuvre, ainsi que les modalités de leur suivi
au plan global et au plan national. Le 7 juin 1999, une nouvelle circu-
laire interministérielle dresse un premier bilan, i la fois critique et
encourageant, de I’année d’application des précédentes instructions
avant de déterminer les orientations et les actions prioritaires, de pré-
coniser le développement de la concertation et de I'information et
d’insister sur la nécessité de promouvoir les actions nouvelles tout en
recherchant une adaptation des outils contractuels. Cette politique,
persévérante et réaliste, parait recevoir un accueil favorable de la part des
élus locaux et des autres acteurs sociaux, puisque 220 contrats avaient
été mis en ceuvre et que 470 autres étaient en préparation lors de la
publication de la circulaire du 7 juin 1999. Plus de 700 contrats signés
étalent espérés.

Dans le méme temps et pour mieux prévenir les actes d’incivilité et
de délinquance, des programmes spécifiques ont été élaborés, soumis au
Conseil de sécurité intérieure, et mis en ceuvre concernant des formes
d’insécurité jugées préoccupantes. A titre d’exemples, peuvent étre
mentionnés : en 1997, le plan sécurité dans les transports, le plan de lutte
contre les violences scolaires ; en 1998, les projets territorialisés de lutte
contre la délinquance des mineurs ; en 1999, 'amélioration de I’accuell,
de I'information et de 'accompagnement des victimes, le programme de
rénovation urbaine et de solidarité, le plan de lutte contre la drogue ; en
2000, le plan de prévention de la violence dans le sport.

Parallélement la direction de la sécurité publique, au sein de la
Direction générale de la police nationale, comme la gendarmerie, a
cherché a rendre plus efficace le travail de ses fonctionnaires.

Cette réforme a pris plusieurs formes:

— d’abord, la réduction du nombre des missions non directement
utiles pour la prévention de la délinquance (suppression des gardes sta-
tiques et leur remplacement par des patrouilles), substitution pour
I’exécution des tiches administratives d’agents de bureau aux gardiens
de la paix; cette action a soulevé et souléve encore la question des
charges qualifiées d’indues par les syndicats;

— ensuite, |’affectation de compagnies de CRS et d’escadrons de gen-
darmes mobiles en renfort de sécurité dans des lieux jugés sensibles, y
compris dans les transports en commun;

— le renforcement des effectifs dans les 26 départements considérés
comme trés sensibles en matiere de sécurité;

— enfin, 2 la suite des conclusions du colloque de Villepinte, la mise
en place progressive, la généralisation devant s’achever en 2002, de la
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police de proximité avec notamment la pratique de Illotage; cette
action dont I'objectif est de consacrer les policiers en tenue 2 la pré-
vention de 'insécurité au plus pres des habitants se traduit par des
réorganisations qui nécessitent du temps. Ainsi, a la préfecture de
police, elle a conduit a scinder ’ancienne direction de la sécurité
publique en deux directions distinctes: celle de la police urbaine de
proximité qui a accueilli la grande majorité des effectifs en tenue (9 300)
et celle de ’ordre public et de la circulation dont les effectifs (4 400) sont
limités, mais qui, en cas de besoin, peut compter sur ’appui temporaire
de CRS et d’escadrons de gendarmes et, aussi, sur le concours des agents
de la police de proximité.

Le but recherché est toujours le méme: éviter que les missions
d’ordre public ne soient prioritaires aux dépens de la sécurité publique.

La délimitation des territoires et des compétences de la police,
de la gendarmerie et des polices municipales

La police

Larticle 21 de la loi du 23 avril 1941 mentionne dans son deuxieme
alinéa: « Aucune modification n’est apportée a 'organisation actuelle
des polices municipales des communes de moins de 10 000 habitants a
I’exception de celles qui seront déterminées par un arrété du ministre
secrétaire d’Etat 2 I'Intérieur et du ministre secrétaire d’Etat 2 I'Econo-
mie nationale et aux Finances. » Cette rédaction est loin d’étre claire. Il
est possible d’en déduire que toutes les polices municipales des com-
munes de 10 000 habitants et plus sont étatisées. Mais cela n’a jamais été
avalisé par les ministres successifs. Le texte ne précise d’ailleurs ni les
modalités ni les conditions de ’étatisation.

Une premiere réponse, partielle, 3 ces questions a été apportée en
1974 par modification de I’article 114 du code de 'administration com-
munale. Mais le débat entre les communes et ’Etat est demeuré ouvert,
cela d’autant plus que ’évolution démographique, 'urbanisation et
'intervention, a partir de 1982, des lois de décentralisation ont modifié
les termes du débat tandis que la progression constante de la délin-
quance a rendu plus sensible la question de 'insécurité.

La loi du 21 janvier 1995 d’orientation et de programmation a
apporté la réponse juridique au probleme en modifiant I’article L 132-6
du code des communes applicable a I'époque. Il précise maintenant que
«le régime de police d’Etat peut étre établi dans une commune en fonc-
tion de ses besoins en matieére de sécurité. Ces besoins s apprec1ent au
regard de la population permanente et saisonniere, de la situation de la
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commune dans un ensemble urbain et des caractéristiques de la délin-
quance. Il est institué par arrété conjoint des ministres compétents,
lorsque la demande émane du conseil municipal ou en cas d’accord de
celui-ci, par décret en Conseil d’Etat dans le cas contraire. La suppres-
sion du régime de la police d’Etat dans une commune est opérée dans
les mémes formes et selon les mémes criteres ». Le décret du 19 sep-
tembre 1996 (inséré dans le code général des collectivités territoriales
sous les articles R 2214-1 a R 2214-3) a précisé les conditions d’étatisa-
tion ou de désétatisation de la police.

La gendarmerie

Fort des dispositions qui viennent d’étre rappelées, le gouverne-
ment a, 3 la suite d’un rapport parlementaire, décidé en avril 1998 de
fermer les commissariats de certaines circonscriptions de police pour
en affecter les fonctionnaires dans des zones suburbaines prioritaires.
Les circonscriptions en cause devaient étre transférées en zone de com-
pétence de la gendarmerie. Cette décision a donné lieu a une véritable
fronde de la part des maires des communes susceptibles d’étre touchées
par cette réorganisation. Ce mécontentement a été alimenté par les syn-
dicats de policiers craignant d’étre obligés de quitter des postes pai-
sibles pour rejoindre des zones difficiles. Ce mouvement de protesta-
tion s’est trouvé renforcé par les maires des cantons ruraux dont les
brigades de gendarmerie devaient étre supprimées pour permettre le
redéploiement des effectifs présents dans ces unités vers des zones sen-
sibles. Devant ’'ampleur de la réaction, la mise en ceuvre de la réorga-
nisation a été différée.

Heureusement, la recherche d’une meilleure coordination entre la
police et la gendarmerie ne se limitait pas aux aménagements territoriaux
qui viennent d’étre rappelés. Un décret du 19 septembre 1996 avait
détini les modalités de la répartition des attributions et de I’organisation
de la coopération entre les deux services. Le principe est que, dans les
communes placées sous le régime de police d’Etat, la police exerce seule
la responsabilité de I’exécution des missions de sécurité et de paix
publique. Il en va de méme pour la gendarmerie dans les autres com-
munes. Le décret confie aux préfets la mission d’assurer dans chaque
département la coordination des actions des deux services ainsi que
celle, en cas d’événement grave et urgent, de mettre en place les
concours réciproques des deux forces. Le décret porte, enfin, création
d’un conseil paritaire de I’équipement et de la logistique chargé de pro-
poser les mesures de coordination et de rationalisation des recherches
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sur les équipements et les matériels utilisables par les deux services
ainsi que leur harmonisation.

La police municipale

Concernant la place de la police municipale dans le dispositif de
sécurité publique, I’acte dit loi du 23 avril 1941 avait apporté deux pré-
cisions importantes. D’une part, il confirmait le maintien des situations
existantes pour les communes de moins de 10000 habitants. D’autre
part, il conservait aux maires des communes dont la police était étatisée
les pouvoirs qui leur étaient attribués par les paragraphes 1, 4, 5, 6, 7, 8
de Iarticle 97 de la loi du 5 avril 1884. Ces dispositions ont été mainte-
nues apres entrée en vigueur des lois de décentralisation malgré une
rédaction différente de I’article L 132-8 du code des communes (devenu
Particle L 2214-4 du CGCT) qui confiait 2 'Etat le soin de réprimer les
atteintes 2 la tranquillité publique telle que définie au 2¢ alinéa de
P’article L 2212-2 du CGCT ainsi que le bon ordre quand il se fait occa-
sionnellement de grands rassemblements d’hommes.

Le développement du nombre de polices municipales a conduit le
législateur a définir dans la loi du 15 avril 1999 leurs compétences et
Particulation de leur service avec celui de la police et de la gendarmerie
nationales. Larticle L 2212-5 du CGCT dispose que les agents de police
municipale exécutent, sur le territoire communal, sous I'autorité du
maire, les compétences que celui-ci leur confie en matiére de prévention
et de surveillance du bon ordre, de la tranquillité, de la sécurité et de la
salubrité publiques, ainsi que ’exécution des arrétés municipaux, la
constatation par proces-verbal des contraventions a ces arrétés ainsi que
celles aux dispositions du code de la route. Mais surtout, I’article suivant
du CGCT impose la signature d’une convention de coordination entre le
maire et le préfet, apres avis du procureur de la République, dés lors que
le service de police municipale comporte au moins 5 emplois pour défi-
nir la nature et les lieux d’intervention des agents et leur coordination
avec la police et la gendarmerie.

Le rappel qui vient d’étre fait met en lumiere les difficultés rencon-
trées pour assurer, dans une situation nationale toujours évolutive, la
coordination de Iactivité des services de sécurité et les contradictions
existant entre la volonté de conserver aux services d’Etat cette compé-
tence alors que, dans le méme temps, la décentralisation s’affirme et que
’augmentation de la délinquance conduit les élus locaux a développer
le nombre et ’activité des polices municipales.
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Les rapports entre justice et police nationale

Les réformes intervenues dans ’organisation des services de sécurité
publique, la croissance de la délinquance, la montée du sentiment
d’insécurité ont nécessairement eu des effets sur les rapports entre la
police et la justice. Il en va de méme de toute modification de la poli-
tique pénale. Police et justice concourent toutes deux, sous des formes
et selon des modalités différentes, a la sécurité des citoyens. Un désac-
cord entre leur action ne peut que compromettre I'effort commun et
faciliter les accusations réciproques de responsabilité. Quatre constata-
tions peuvent étre faites:

—la premiere, qui n’est pas la moindre, est relative a ’association du
parquet aux opérations qui ont un caractére d’administration, par
exemple lors de I’établissement des plans départementaux de sécurité et
de leur suivi ou lors de I’élaboration des contrats locaux de sécurité et
de leur suivi, ou bien encore, lors de conclusion d’une convention de
coordination entre maire et préfet;

— la deuxieme, plus classique, concerne la modification des struc-
tures de police judiciaire. Un décret du 9 mai 1995 a défini tant pour la
police que pour la gendarmerie nationales les catégories de services
actifs ou d’unités au sein desquels les officiers et agents de police judi-
claire exercent, entre autres, leurs fonctions : siretés départementales de
sécurité publique, brigades de recherche de la gendarmerie départe-
mentale et brigades départementales de renseignements judiciaires;

—la troisieme concerne I’élargissement des possibilités de désignation
d’officiers et d’agents de police judiciaire parmi les fonctionnaires du
corps de maitrise et d’application de la police nationale, 2 la suite de la
modification du code de procédure pénale par laloi du 18 novembre 1985

— enfin, la quatrieme constatation concerne le renforcement du
contrdle judiciaire exercé sur les opérations des officiers de police judi-
ciaire en application des dispositions de la loi renforgant la protection
de la présomption d’innocence.

LES CAUSES D’UN ECHEC

Le rappel des actions intervenues pour réformer la police, moderniser
ses équipements, améliorer son fonctionnement, motiver ses agents,
rendre plus efficace son travail fait ressortir 'ampleur des mesures déci-
dées ainsi que la continuité et la diversité de I’action des pouvoirs publics
pour répondre a la demande de sécurité de I’opinion. Or, malgré I’ambi-
tion des deux lois de 1985 et de 1995 et en dépit des dispositions inter-
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venues sur les points et dans les domaines ou les matiéres qui ont été exa-
minés, la courbe de croissance de la délinquance ne s’est pas inversée.

Pour quelles raisons les réformes et les programmes de modernisa-
tion de la police nationale ont-ils eu aussi peu de résultats ? Ce n’est cer-
tainement pas parce qu’ils auraient comporté des erreurs de diagnostic
ou des omissions importantes dans les actions décidées et mises en
ceuvre, car elles ont couvert les principaux domaines possibles. L'exa-
men de la situation fait apparaitre des causes de caractere général et
d’autres plus spécifiques.

1. Les causes générales sont connues. Leur rappel suffit sans longs déve-
loppements. Il s’agit:

— du caractere de plus en plus permissif de la société frangaise
notamment depuis 1968 et de la disparition d’un certain nombre de
contraintes sociales ou morales communément admises auparavant;
une réforme de la police n’est d’aucun effet en ’espece mais 'inverse
n’est pas vral. Il est difficile d’attribuer a ce phénomene de société une
part quantifiée ou précise mais son rdle est loin d’étre négligeable ;

—del’ouverture de plus en plus large des frontieres nationales en rai-
son, ce qui est heureux, de la disparition des antagonismes nationaux
traditionnels et de celle des blocs idéologiques. La construction euro-
péenne multiplie la libre circulation des personnes et des biens et le libre
établissement. Or, ’espace Schengen ne présente pas, ou pas encore, la
méme efficacité que la surveillance des frontiéres nationales autrefois.
De plus, Iélargissement progressif de 'Union et 'admission de nou-
veaux Etats accentueront le phénomene;;

— la réussite économique de ’Europe occidentale, la paix dans
laquelle elle vit depuis 1945, en dépit de la montée progressive du cho-
mage depuis le premier choc pétrolier, attirent les habitants des pays du
Sud et d’Orient ainsi que ceux des Etats ex-communistes. La crise you-
goslave n’a fait qu’amplifier ce fait.

2. Les causes plus spécifiques méritent, elles, de plus longs développe-
ments. Elles sont diverses et parmi elles il faut signaler:

—la multiplicité des acteurs intervenant en matiére de sécurité. Cette
pluralité interdit toute réforme simple et immédiatement efficace car
chaque partie a des préoccupations et poursuit des objectifs propres,
qu’il s’agisse, a titre d’exemple, des élus locaux soucieux de leurs pré-
rogatives et de leur territoire communal ou bien des syndicats de police
dont I’objet est ’amélioration du sort de leurs adhérents et non la
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recherche de Iefficacité du service public qui reléve de la compétence de
la hiérarchie ou du ministre, considéré comme un employeur, ou bien
encore des services sociaux et des associations préoccupés par leur mis-
sion d’aide.

La justice elle-méme est parfois per¢ue comme plus soucieuse de
politique pénale et de controle de la police judiciaire. Pexemple de la loi
du 5 juin 2000, renforgant la protection de la présomption d’innocence
et les droits des victimes, est significatif. Certaines des dispositions de
cette importante réforme ont été dénoncées, des I'origine, par les syn-
dicats de policiers comme susceptibles de contrarier efficacité des
enquétes. Quelques décisions, sans doute contestables, qui ont bénéfi-
cié d’une diffusion importante dans les médias, ont eu pour effet de pro-
voquer des réactions et de donner naissance a des propositions de modi-
fication de la loi bien peu de temps aprés son adoption. Cet exemple
pose la question de la cohérence de I’action des pouvoirs publics qui
conduisent la politique de la nation. Certes la vie, en raison de sa diver-
sité et de sa complexité, comporte des aspects divergents et donne nais-
sance a des aspirations contradictoires bien souvent simultanées. Il
appartient au gouvernement et au pouvoir législatif de choisir et d’éla-
borer un ensemble cohérent de dispositions pour le bien commun;

— la structure de la fonction publique frangaise peut aussi avoir des
effets redoutables de contagion, méme lorsque les statuts sont différents.
Le statut civil des policiers les soumet aux dispositions du statut géné-
ral des fonctionnaires. Leur statut spécial se limite 4 la seule interdiction
de cessation concertée du travail ou d’actes collectifs d’indiscipline.
Cette appartenance 2 la fonction publique civile permet aux policiers
— comme aux autres corps — de bénéficier des mesures accordées a
’ensemble des fonctionnaires. Aussi, les syndicats de policiers peuvent-
ils concentrer leurs revendications sur les spécificités de la profession:
service continu tout au long de ’année, dangerosité et difficultés d’exer-
cice du métier. Le monolithisme de la fonction publique et la régle non
écrite mais réelle des « droits acquis » sont de puissants moyens d’action
pour les syndicats.

Mais un des facteurs majeurs d’affaiblissement de Iefficacité de
toutes les décisions prises depuis un demi-siecle pour réformer la police
parait résider dans la réduction du temps de travail.

La sécurité publique est une activité de main-d’ceuvre. Elle exige
deux éléments: des agents qualifiés, adaptés aux missions qui leur sont
confiées et leur présence sur le terrain. C’est d’ailleurs ’objectif de la
police de proximité.
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Certes, ’emploi de moyens modernes de surveillance ou de pro-
tection est possible et utile mais, a la fin des fins, I'intervention humaine
est toujours nécessaire. Un rapporteur devant I’Assemblée nationale du
budget «sécurité» du ministere de I'Intérieur a excellemment écrit:
«Parce quele budget de la police est a plus de 80 % un budget de rému-
nération, la gestion du personnel de la police devra étre améliorée et les
policiers devront étre affectés 1a ot 'on a besoin d’eux. » Il poursuivait :
«Ainsi, les effectifs de la police et de son budget du personnel ont
atteint un seuil qu’il n’est ni utile ni opportun de dépasser [...]. »

Or, en 1948, un policier travaillait 48 heures par semaine pendant
48 semaines. Il produisait 2 304 heures travaillées. Les accords
«Oudinot » intervenus 2 la suite de la crise du mois de mai 1968 ont
consacré, du 1¢ janvier 1969 au 1¢ octobre 1976, une réduction du temps
de travail hebdomadaire de 48 heures 4 41 h 30. Puis, le 1 janvier 1982,
la durée hebdomadaire de travail dans la fonction publique a été fixée a
39 heures sur 47 semaines. La durée annuelle de travail s’est trouvée
ramenée a 1 833 heures par agent, soit une réduction de plus de 20 %.

La réalité est en fait différente. Entre-temps, en effet, des négocia-
tions avaient eu lieu entre syndicats, ministere et préfecture de police
pour compenser la pénibilité et les spécificités du travail policier. Les
organisations syndicales avaient obtenu, de la sorte, des décisions com-
pensant le travail de nuit, des dimanches, des jours fériés, des dépasse-
ments d’horaires en cas de nécessité de service et cela sous des formes
diverses : jours de repos d’hiver, coefficients horaires, jours du ministre,
etc. Ces compensations ont réduit d’autant la durée effective du travail
qui doit étre inférieure 3 1600 heures annuelles. Encore faut-il men-
tionner qu’a la préfecture de police de Paris, un gardien de la paix en
cycle de roulement accomplissait, en 1985, 1490 heures de travail par an.
Peut-&tre en est-il de méme dans les départements de la petite couronne
issus de ’ancien département de la Seine.

Dans les faits, la durée de travail peut étre également réduite par le
mécanisme des cycles de roulement propres aux différents services.

De tout cela il résulte que, dans les services de police, les horaires
légaux s’appliquent aux seuls fonctionnaires ayant un rythme hebdo-
madaire de travail conforme a celui des agents des autres administrations.

Toujours dans son rapport sur le projet de budget de la police, le
méme rapporteur devant I’ Assemblée nationale notait que la gestion des
horaires des policiers est trés souple et que les horaires de travail des
fonctionnaires des services actifs étaient mal contrdlés, ce qui est, mal-
heureusement, exact.
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Sans entrer dans la difficile recherche des horaires véritables, il suf-
fit de faire le calcul des durées réglementaires de travail pour constater
les effets des réductions intervenues depuis 1969. En 1950, 2 304 heures
par agent et par an. La multiplication de ce chiffre par celui des effec-
tifs budgétaires de policiers de I'époque, 77 125, donne un chiffre théo-
rique de 177696 000 heures travaillées par an. En 2000, 1603 heures
théoriques (la réalité étant inférieure) par an et par agent multipliées par
le nombre budgétaire de fonctionnaires de police, soit, au 30 juin 2000,
132587, donnent un résultat de 212 536 961 heures produites. Alors que
le nombre de fonctionnaires a augmenté de 71,91 %, celui des heures
produites n’a cri que de 19,60 %. Ce calcul ne représente pas la réalité.
D’une part, les horaires pris en compte sont théoriques et non réels,
d’autre part, les effectifs sont les effectifs budgétaires et non les effec-
tifs réels qui sont, en général, inférieurs.

Au moment de la rédaction de cet article, ’application de la réduc-
tion du temps de travail n’est pas encore intervenue dans les services de
police. Mais il est possible de penser, sans risquer de se tromper, que sa
mise en ceuvre aura pour effet, si les autres facteurs demeurent inchan-
gés, de réduire une nouvelle fois le nombre d’heures annuelles tra-
vaillées. Il est impossible d’évaluer le volume et les effets de cette dimi-
nution en raison de la diversité des rythmes de travail et de 'ignorance
des réductions horaires qui pourront étre consenties a des personnels
dont certains travaillent déja moins de 35 heures par semaine ! Il est pos-
sible que le résultat de cette opération soit de ramener le volume global
d’heures annuelles travaillées A un niveau comparable, voire inférieur a
celui de 1950. Qu’en serait-il, dans cette hypothese, de la police de
proximité ? Présentée comme novatrice et devant assurer une meilleure
sécurité, cette réforme se soldera-t-elle par un échec ? Les importants
recrutements de policiers effectués depuis 1969 auront-ils servi, uni-
quement, a compenser les réductions successives du temps de travail,
sans bénéfice aucun pour la sécurité de la population, alors que I"urba-
nisation génératrice de zones d’insécurité aurait nécessité le renforce-
ment des effectifs des commissariats situés dans les quartiers sensibles ?
De cet effort ne subsistera-t-il que "augmentation de la charge finan-
ciere par habitant de 274 2 491 F 2000 ?

Les conséquences des décisions relatives au temps de travail ne se
limitent pas aux seuls effets qui ont été décrits. Elles générent aussi un
phénomene de contagion. Malgré leur statut militaire, les gendarmes
ont, comme il était prévisible, prété attention aux « avantages » accor-
dés aux policiers. A la suite d’un premier mouvement de mécontente-
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ment en 1989, les ministres de la Défense avaient accordé une augmen-
tation des temps de repos, une limitation des astreintes des brigades ainsi
que d’autres contraintes. Les récentes manifestations ont eu le méme
résultat et la conquéte, de fait, d’un « droit de manifester » au mépris des
dispositions du statut militaire du corps et de celles du Reglement géné-
ral de discipline.

Il est vraisemblable que les agents des polices municipales ne seront
pas en reste et qu’ils seront «alignés » sur les fonctionnaires de la police
nationale.

La création d’un ministere de la Sécurité ayant compétence ou auto-
rité sur la police d’Etat et sur la gendarmerie ne risque-t-elle pas d’accé-
lérer le phénomene de contagion par alignement progressif des deux
corps sur la base des conditions les plus favorables ?

Les constatations qui précedent sont tristement banales et largement
connues. Leur rappel présente, cependant, le mérite de souligner que
I’échec relatif des nombreuses actions entreprises pour réformer la
police, améliorer son efficacité, coordonner son activité avec celle
d’autres services ou administrations, mieux former et mieux affecter ses
personnels, doit aussi étre recherché dans I’application de mesures
répondant a des préoccupations et a des objectifs différents. C’est le cas
de la réduction du temps de travail. Le risque existe aussi pour des dis-
positions de politique pénale. Il est certes possible de soutenir que la
politique pénale, si elle concourt 2 la sécurité, est dépourvue d’effet
immédiat sur les réformes des services de police. C’est en partie vrai, a
condition de ne pas négliger 'impact psychologique de d1sp051t1ons mal
percues par les fonctionnaires de pohce et donc des repercu531ons
qu’elles peuvent avoir sur leur motivation et aussi des conséquences
directes que certaines mesures peuvent avoir sur les procédures ou les
enquétes des officiers de police judiciaire.

Une réforme de la police ? Pourquoi faire sinon pour améliorer la
sécurité générale, au meilleur cott et dans le respect des principes d’une
société démocratique ? S’il est nécessaire de fixer clairement les objec-
tifs, il est indispensable de définir les mesures pour y parvenir, y consa-
crer les moyens humains, matériels et financiers dans une politique
d’ensemble cohérente et d’en assurer la mise en ceuvre avec une volonté
continue. Une loi de programme d’équipement pendant une période
limitée apportera une amélioration certaine, mais ’'usure des matériels
est permanente. Il est donc nécessaire de maintenir I'effort budgétaire.
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Est-il possible de traiter a part des corps civils de policiers ? de leur
imposer des horaires de travail plus contraignants que ceux générale-
ment en vigueur ? d’exiger une motivation plus grande dans le travail ou
un z¢le particulier dans une société permissive et portée plus vers les loi-
sirs que le travail ? N’est-ce pas chercher 'impossible ? Les récentes
manifestations de mécontentement des militaires de la gendarmerie
apportent, semble-t-il, une réponse claire. La police n’est-elle pas a
I'image de la société dont elle est partie intégrante ?

RESUME

La police nationale résulte d’un acte dit loi du gouvernement de Vichy du
23 avril 1941 et sa constitution a été achevée par I’intégration de la police
municipale parisienne en application de la loi du 9 juillet 1966. En dépit de
cette jeunesse, la police a connu de nombreuses réformes. Des mesures de
motivation des personnels, d’amélioration de leur formation, de valorisation
du métier se sont succédé. Des dispositions tendant a I’élargissement et a la
diversification de la lutte contre la délinquance ont été appliquées. Une
meilleure délimitation des compétences territoriales de la police et de la gen-
darmerie a été envisagée ainsi qu’une coordination des actions des unités de
la police nationale avec les polices municipales. Les rapports entre justice et
police ont été précisés. Cependant, la délinqguance a connu ces dernieres
années une lente mais constante augmentation. La réduction du temps de
travail des personnels de police parait bien contrarier des réformes alors que
la France, par comparaison avec ses voisins, a le rapport entre le nombre de
policiers et celui de la population le plus élevé. Cela démontre que pour
atteindre les objectifs recherchés par des réformes, il fant une cobérence abso-
lue entre toutes les mesures mises en cenvre sous peine de les rendre vaines.



