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Il- UNE INTERDICTION GENERALE DU PORT DU VOILE INTEGRAL EN
TANT QUE TEL OU DE TOUT MODE DE DISSIMULATION DU VISAGE
DANS L’ESPACE PUBLIC SERAIT TRES FRAGILE JURIDIQUEMENT

Ainsi qu’il a été dit, le Conseil d'Etat a écarté de sa réflexion toute considération d’opportunité,
et a examiné les différents fondements envisageables d’une interdiction effective, respectée et
assortie de sanctions adaptées.

Le Conseil d’Etat a constaté qu’aucun fondement juridique incontestable ne peut étre invoqué a
I"appui d’une prohibition du port du voile intégral en tant que tel, dont I'effectivité serait de
surcrofit sujette a caution (1.). Il a donc été conduit a examiner, méme si la lettre de mission n’y
fait pas explicitement référence, I'éventualité d’une interdiction de la dissimulation volontaire
du visage, qui lui a paru heurter moins frontalement les droits et libertés constitutionnellement
et conventionnellement garantis. Il lui est apparu qu’une interdiction générale de la
dissimulation du visage dans les lieux publics ne pourrait reposer que sur une conception de
'ordre public défini, plus largement, comme le socle d’exigences réciproques et de garanties
fondamentales de la vie en société. Mais une telle conception, juridiguement sans précédent,
serait exposée a un sérieux risque de censure constitutionnelle ou conventionnelle, ce qui
interdit de la recommander. De méme, I'ordre public, limité a ses composantes traditionnelles,
ne pourrait pas davantage autoriser une interdiction générale, mais constituerait un fondement
solide a une interdiction partielle (2.).

1. UNE INTERDICTION GENERALE DU SEUL VOILE INTEGRAL NE SAURAIT ETRE
RECOMMANDEE.

1.1. AUCUN FONDEMENT JURIDIQUE N’APPARAIT SUFFISAMIMENT SOLIDE POUR JUSTIFIER UNE
INTERDICTION GENERALE DU VOILE INTEGRAL EN TANT QUE TEL.

L’interdiction du voile intégral mettrait en cause différents droits et libertés fondamentaux :
liberté individuelle, liberté personnelle, droit au respect de la vie privée, liberté d’expression et
de manifestation de ses opinions, notamment religieuses, prohibition de toute discrimination.

1/ Au regard de ces droits et libertés, I'interdiction du seul voile intégral ne pourrait étre
fondée sur le principe de laicité.

Méme si le port du voile intégral peut étre regardé par ceux qui s’y livrent comme ayant une
connotation ou une finalité religieuse, il ressort des travaux menés par la mission de I’Assemblée
nationale sur la pratique du port du voile intégral que la question des justifications religieuses de
cette tenue ne fait pas I'objet d’un consensus. Cette incertitude conduit, en I'espéce, a envisager
I'invocation du principe de laicité avec précaution.
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méme si elle peut avoir des incidences sur les pratiques religieuses, une régle applicable a tous
préte moins le flanc a la critique tirée de ces stipulations’.

Ces atteintes indirectes doivent étre conciliées avec les objectifs d’'une mesure d’interdiction de
la dissimulation volontaire du visage.

2.1.3. Des justifications admises par la jurisprudence constitutionnelle et
conventionnelle

Le Conseil constitutionnel admet que des limitations soient apportées a la liberté (au sens large)
pour des raisons d’ « intérét public » ou d’ « intérét général » (« il résulte des dispositions de
I'article 4 de la Déclaration de 1789, rapprochées de celles des articles 34 et 66 de la Constitution,
qu'il revient au législateur de déterminer, compte tenu de l'intérét public, les conditions
d'exercice de la liberté » : CC., n° 86-216 DC du 3 septembre 1986 ; « le législateur peut a des fins
d'intérét général déroger au principe de la liberté contractuelle, qui découle de I'article 4 de la
Déclaration de 1789 » : CC., n° 2006-543 DC du 30 novembre 2006). Dans le méme esprit, alors
que l'article 5 de la Déclaration de 1789 dispose que « la loi n’a le droit de défendre que les
actions nuisibles a la Société », le Conseil a estimé que la limitation du cumul des mandats se
justifiait par le seul fait qu’il « ne permettait pas a leur titulaire de les exercer de fagon
satisfaisante » (CC., n° 2000-426 du 30 mars 2000).

Toutefois, s’agissant de la liberté de manifester ses convictions, I’article 10 de la Déclaration de
1789 s’avere plus strict, au moins formellement. Il ne permet d’y porter atteinte que lorsque
cette manifestation troublerait « I'ordre public établi par la loi». Par ailleurs, la Cour
européenne des droits de ’homme est particulierement sensible aux considérations liées a
'ordre public, comme en témoigne I'arrét du 23 février 2010 précité (« Il ne ressort pas du
dossier que les requérants représentaient une menace pour I'ordre public ou qu’ils aient fait acte
de prosélytisme en exergant des pressions abusives sur les passants lors de leur rassemblement »,
cette derniére considération pouvant étre rattachée a la tranquillité publique).

Le seul fondement possible serait donc I'ordre public, dont on peut néanmoins retenir une
conception plus ou moins large.

L’ordre public revét en effet une dimension « matérielle » qui regroupe les trois composantes
traditionnelles que sont la sécurité, la tranquillité et la salubrité publiques. Ce triptyque,
consacré tant par le juge administratif que par le juge constitutionnel (CC., n° 2003-467 DC, 13
mars 2003, loi pour la sécurité intérieure, Cons. 61) sur la base des pouvoirs de police municipale
aujourd’hui définis a I'article L. 2212-2 du code général des collectivités territoriales, résulte
également de la convention européenne de sauvegarde des droits de I'homme, dont les articles
8 a 10 retiennent, au titre des motifs susceptibles de justifier des atteintes aux droits et libertés
qu’ils protégent, la sécurité nationale, la sGreté publique, la défense de I'ordre et la protection
de la santé.

7 cf. également en ce sens Cass. 3éme civ., 8 juin 2006, n° 05-14774 : « la liberté religieuse, pour
fondamentale qu'elle soit, ne [peut] avoir pour effet de rendre licites les violations des
dispositions d'un réglement de copropriété ».
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Il comporte aussi, en vertu de la jurisprudence constitutionnelle, une finalité particuliére qui
est celle de la lutte contre la fraude, laquelle peut impliquer la lutte contre la dissimulation
des personnes voire I'exigence de leur identification (cf. CC., n® 2007-557 DC, 15 novembre
2007).

L’ordre public revét également une dimension « non matérielle », qui regroupe pour I'essentiel :

= |a moralité publique — parfois qualifiée de « bon ordre » -, prise en compte non de fagon
générale, mais en fonction de circonstances locales particuliéres® ;

= et le respect de la dignité de la personne humaine, cette derniere ayant été dégagée comme
telle par la jurisprudence.

Enfin, I'ordre public pourrait étre regardé comme une notion présentant une certaine
autonomie et un contenu propre, a savoir le socle minimal d’exigences réciproques et de
garanties essentielles de la vie en société.

Il convient d’examiner successivement si I'ordre public, pris en chacune de ces acceptions, est
susceptible de fonder une mesure d’interdiction de la dissimulation du visage dans I'espace
public.

2.2. L’ORDRE PUBLIC NON MATERIEL NE PEUT A LUI SEUL CONSTITUER UN
FONDEMENT SUFFISANT POUR UNE INTERDICTION GENERALE.

L’ordre public non matériel (moralité publique et respect de la dignité de la personne humaine),
s’il a un contenu spécifique consacré par la jurisprudence, ainsi qu’il a été dit ci-dessus, ne jouit
pas de la méme assise juridique que I'ordre public matériel, et ne saurait justifier une mesure
d’interdiction de toute dissimulation volontaire du visage, dés lors que celle-ci ne présente, dans
son principe, aucun caractére « immoral » au sens donné a ce terme par la jurisprudence. Quant
a I’hypothése selon laquelle cette dissimulation serait en elle-méme attentatoire a la dignité de
la personne humaine, elle est discutée et souléve la difficile question de savoir si une personne
peut légalement, de son propre gré, adopter un comportement contraire a sa propre dignité
dans une société comme la notre. Ainsi qu’il a été précédemment souligné, cette question a regu
des réponses jurisprudentielles variées, tant au regard des normes juridiques nationales qu’au
regard des principes conventionnels protégés par la CEDH.

De ce point de vue, la dissimulation du visage n’est pas un acte de méme portée que I'exhibition
sexuelle réprimée par l'article 222-32 du code pénal’, comportement qui est regardé comme
agressant par nature les personnes qui y sont exposées, notamment les mineurs. Au demeurant,
la jurisprudence administrative semble se montrer plus stricte a I'égard des autorités de police
qui entendent réglementer les tenues vestimentaires pour des motifs de bon ordre. La décision
du Conseil d’Etat admettant I'interdiction des tenues de bain en centre-ville comme contraires a

® Cf. CE, section, 18 décembre 1959, Société Les films Lutétia, n® 36385.

? L'exhibition sexuelle imposée a la vue d'autrui dans un lieu accessible aux regards du public est
punie d'un an d'emprisonnement et de 15000 euros d'amende. Ce délit suppose que le corps ou
la partie du corps volontairement exposé a la vue d’autrui soit ou paraisse dénudé (Cass. crim., 4
janvier 2006, n° 05-80960).

Etude relative aux possibilités juridiques d'interdiction du port du voile intégral

Etude relative aux possibilités juridiques d'interdiction du port du voile intégral
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la « décence » est fort ancienne (CE, Sect., 30 mai 1930, Beaugé) et n’a donné lieu a aucune
confirmation récente (V. pour I'une des illustrations les plus récentes : CE, 30 septembre 1960,
Jauffret, a propos des « lieux de débauche portant atteinte a la moralité publique et par la
générateurs d’un (...) trouble [a I'ordre public] »). Elle a méme été explicitement infirmée par une
décision, certes isolée a ce stade, de tribunal administratif, témoignant par Ia méme d’une
certaine évolution des meeurs (cf. TA Montpellier, 18 décembre 2007, Bauer, n° 053863, jugeant
« qu’il ne ressort pas des pieces du dossier que le port d’une tenue de bain ou le torse nu sur la
voie publique ait été susceptible de provoquer dans la commune de la Grande Motte des troubles
matériels sérieux ; qu'en I'absence de circonstances locales particuliéres, qui ne résultent pas des
éléments produits par la commune, le seul caractére immoral allégué desdites tenues, a le
supposer méme établi, ne peut fonder légalement leur interdiction, nonobstant le caractére
limité dans le temps de celles-ci »).

En revanche, l'ordre public non matériel peut venir conforter une interdiction principalement
fondée sur les troubles a I'ordre public matériel (V. infra). En témoigne I'ordonnance du juge des
référés du Conseil d’Etat du 5 janvier 2007, Ministre d’Etat, ministre de lintérieur et de
I'aménagement du territoire c./ Association « Solidarité des frangais » (n° 300311), dans I'affaire
dite de la « soupe au cochon » (« I'arrété contesté prend en considération les risques de réactions
a ce qui est congu comme une démonstration susceptible de porter atteinte a la dignité des
personnes privées du secours proposé et de causer ainsi des troubles a l'ordre public »),
confirmée par la Cour européenne des droits de 'homme (CEDH, 16 juin 2009, Association
Solidarité des Frangais, n° 26787/07, décision d’irrecevabilité).

2.3. UNE INTERDICTION GENERALE DE DISSIMULATION DU VISAGE DANS LES LIEUX
PUBLICS NE POURRAIT REPOSER QUE SUR UNE CONCEPTION RENOUVELEE DE
L’ORDRE PUBLIC, ETRANGERE A LA JURISPRUDENCE ACTUELLE DU CONSEIL
CONSTITUTIONNEL ET DONC JURIDIQUEMENT FRAGILE.

2.3.1. Une conception sans précédent en droit
= Une définition juridiquement inédite de I'ordre public

Les différentes composantes traditionnelles énumérées ci-dessus n’épuisent pas nécessairement
la notion d’ordre public dans toutes ses acceptions juridiques, laquelle n’a jamais fait I'objet
d’une définition a la fois consacrée et partagée. Il peut ainsi apparaitre que cette notion, jusqu’a
présent définie au sein d’'un ensemble de droits et d’obligations concrétement mesurés, avec un
contenu différent selon le champ juridique dans lequel elle s’insere (droit public, droit civil, droit
social, droit international public, droit international privé...), a une essence autonome, dont les
différentes composantes ne sont de nature a étre révélées et consacrées par le juge qu’a
I'occasion des atteintes qui y sont portées.

Dans cette perspective, on pourrait soutenir que |'ordre public répond a un socle minimal
d’exigences réciproques et de garanties essentielles de la vie en société, qui, comme par
exemple le respect du pluralisme, sont a ce point fondamentales gu’elles conditionnent
I'exercice des autres libertés, et qu’elles imposent d’écarter, si nécessaire, les effets de certains

actes guidés par la volonté individuelle. Or, ces exigences fondamentales du contrat social,
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implicites et permanentes, pourraient impliquer, dans notre République, que, dés lors que
I'individu est dans un lieu public au sens large, c’est-a-dire dans lequel il est susceptible de
croiser autrui de maniere fortuite, il ne peut ni renier son appartenance a la société, ni se la voir
déniée, en dissimulant son visage au regard d’autrui au point d’empécher toute reconnaissance.
En outre, ces mémes exigences impliquent, plus généralement, l'interdiction des marques de
différenciation inégalitaires et reconnues comme telles.

S’il comporte aujourd’hui des acceptions différentes selon les branches du droit dont il reléve, il
apparait ainsi que 'ordre public touche a des traits fondamentaux de la vie en société et, par
suite, a un socle commun d’exigences et de garanties. Cette conception juridiquement inédite de
I'ordre public pourrait paraitre trouver un écho a la fois dans I'article 10 de la Déclaration des
droits de ’'homme et du citoyen, qui dispose que « Nul ne doit étre inquiété pour ses opinions,
méme religieuses, pourvu que leur manifestation ne trouble pas I'ordre public établi par la loi »,
et dans la notion de « fraternité » qui figure dans la devise républicaine mais n’a jamais fait
I'objet d’aucune consécration juridique. C'est également en ce sens que pourraient étre lues les
décisions du Conseil constitutionnel n° 93-325 DC du 13 ao(t 1993 sur la loi relative a la maitrise
de l'immigration et aux conditions d'entrée, d'accueil et de séjour des étrangers en France et n°
99-419 DC du 9 novembre 1999 relative a la loi sur le pacte civil de solidarité. Dans la premiére,
aprés avoir rappelé que le droit des étrangers dont la résidence en France est stable et réguliere
de mener une vie familiale normale, « comporte en particulier la faculté pour ces étrangers de
faire venir auprés d'eux leurs conjoints et leurs enfants mineurs sous réserve de restrictions
tenant a la sauvegarde de I'ordre public et a la protection de la santé publique, lesquelles
revétent le caractére d'objectifs de valeur constitutionnelle », le Conseil constitutionnel a jugé
que «les conditions d'une vie familiale normale sont celles qui prévalent en France, pays
d'accueil, lesquelles excluent la polygamie ». Par la seconde décision, le Conseil constitutionnel a
jugé que I'article 515-3 nouveau du code civil « vise a assurer le respect des regles d'ordre public
régissant le droit des personnes, au nombre desquelles figure, en particulier, la prohibition de
I'inceste ». Il convient toutefois d’observer que les pratiques en cause ne sont pas de méme
nature que la dissimulation du visage dans I'espace public, dés lors qu’elles touchent aux
relations intimes entre personnes, et par 13, a 'ordre méme de la société.

Par ailleurs, la jurisprudence du Conseil constitutionnel fait régulierement référence a I'intérét
général, dont on trouve un écho dans la définition de I'ordre public ici envisagée. On pourrait
donc y déceler la référence implicite a un socle commun et minimal d’exigences de la vie en
société.

Une telle conception, formalisée, aboutirait ainsi, de maniére inédite, a retenir une définition
« positive » de I'ordre public non plus seulement comme « rempart » contre les abus procédant
de I'exercice sans limites des libertés mais comme le socle d’exigences fondamentales
garantissant leur libre exercice. Elle constituerait le seul fondement susceptible de justifier une
interdiction de la dissimulation du visage ayant pour objet d’empécher toute reconnaissance de
la personne. Celle-ci procéderait alors de I'affirmation d’un droit et d’une égale appartenance de
tout un chacun au corps social.

Etude relative aux possibilités juridiques d'interdiction du port du voile intégral
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= Une solution risquée en I’état actuel du droit.

1l faut néanmoins souligner que cette conception de I’ordre public, qui a retenu I'attention de
la mission de I’Assemblée nationale, n’a jamais été élaborée ni par la doctrine juridique, ni par
les juges, et qu’elle ne semble pas rencontrer d’échos dans les systémes juridiques de nos
voisins européens. Elle serait donc soumise a des risques importantsde censure
constitutionnelle et d’aléas conventionnels. Les occurrences de l'ordre public dans la
jurisprudence constitutionnelle renvoient en effet quasi-systématiquement aux composantes

traditionnelles.

On peut notamment souligner que, tout récemment, par une décision du 25 février 2010, le
Conseil constitutionnel, saisi de la loi relative aux violences en groupe, s’est prononcé sur
I"articulation entre ordre public et respect de la vie privée, en énongant, que le législateur « doit,
en particulier, assurer la conciliation entre le respect de la vie privée et d'autres exigences
constitutionnelles, telles que la recherche des auteurs d'infractions et la prévention d'atteintes a
l'ordre public, nécessaires, I'une et l'autre, a la sauvegarde de droits et principes de valeur
constitutionnelle ». En I'espéce, il a jugé que celui-ci avait « omis d'opérer entre les exigences
constitutionnelles précitées la conciliation qui lui incombe » et « que, des lors, il [avait] méconnu
I'étendue de sa compétence ».

Le Conseil constitutionnel a ainsi confirmé, encore tout récemment, sa conception traditionnelle
de I'ordre public.

Le Conseil d’Etat ne peut donc recommander un changement aussi profond de notre ordre
normatif, dont les contours sont difficiles a cerner par avance au regard de ’ensemble de ses
applications potentielles.

Ces exigences fondamentales de la vie en société pourraient en revanche, comme cela a été
notamment préconisé par la mission parlementaire, étre proclamées dans le cadre d’une
résolution solennelle en vertu de l'article 34-1 de la Constitution issu de la révision
constitutionnelle du 23 juillet 2008, qui mettrait en valeur les éléments constitutifs du contrat
social tels qu’ils apparaitraient a la représentation nationale.

2.3.2. Un champ d’interdiction large, des exceptions nombreuses et délicates
a définir

Si un tel fondement était néanmoins retenu, il ne pourrait conduire qu’a une interdiction
générale de la dissimulation du visage, dans tous les lieux publics, que I'on peut soit définir
positivement — tous les lieux accessibles au public, dans lesquels, par conséquent, une personne
est susceptible de croiser fortuitement autrui — soit négativement — les lieux autres que le
domicile privé au sens strict. Le méme fondement pourrait étre retenu pour sanctionner les
auteurs de contraintes ou d’incitation a la dissimulation du visage. S’agissant de son effectivité,
une telle interdiction semblerait a priori plus simple a contréler qu’une interdiction locale ou
partielle.

Etude relative aux possibilités juridiques d'interdiction du port du voile intégral
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Mais une prohibition générale dans les lieux publics souléve la question des exceptions qui
devraient y étre apportées, dont il apparait qu’elles peuvent difficilement rendre compte de la
totalité des hypothéses ou la dissimulation du visage peut ou doit étre autorisée, soit qu’elles
soient trop étroites, soit qu’elles donnent, par leur amplitude, des occasions de contourner
I'interdiction.

Les grandes catégories d’exceptions suivantes — notamment justifiées par d’autres
considérations d’ordre public, ayant trait a ses composantes matérielles, voire au respect de la
liberté de religion — devraient étre envisagées :

= Des motifs de santé publique : ils recouvriraient notamment les masques de protection
(pour certains malades ou grands brilés, pour les personnels de santé, pour les personnes a
protéger d’un risque viral...), les cache-nez larges et autres accessoires destinés a se protéger du
froid.

= Des motifs de sécurité personnelle : ils viseraient notamment les casques de moto (aussi
longtemps que la personne en a besoin au titre de la protection et de la sécurité routiéeres), les
casques intégraux de protection (ouvriers de chantiers, compagnies républicaines de sécurité...),
mais aussi les cagoules des forces de police et de gendarmerie (GIGN..) ou encore les
équipements nécessaires a la pratique de certains sports.

= La pérennité de manifestations culturelles et festives correspondant a des usages locaux ou
nationaux : cette catégorie regrouperait les déguisements liés a des carnavals et a des festivités
collectives, a des lieux (parcs d’attraction...) ou a des représentations (théatre, opéra...).

= Des motifs qui pourraient apparaitre déterminants pour la protection de la vie privée
(personnalités publiques ou médiatiques poursuivies par des chasseurs d’images...) ;

= Enfin, le respect des lieux de culte : interdire le port des accessoires dissimulant le visage
dans ces lieux, quel que soit le culte concerné, constituerait probablement, sur le plan juridique,
une ingérence disproportionnée au regard des buts poursuivis. Le public qui péneétre dans les
lieux de culte ne peut exiger des fideles qu’ils se plient a une mesure congue comme une
garantie de cohésion sociale dans I'espace public. Une telle interdiction serait d’ailleurs délicate,
sinon impossible, a faire respecter, sauf a troubler plus gravement encore I'ordre public. En
revanche, cette exception ne vaudrait pas pour les abords des lieux de culte, qui relévent de
I'espace public et peuvent étre fréquentés par toute personne, indépendamment de la présence
du lieu de culte.

Mais au-dela de ces interrogations, ainsi qu’il a été dit, le choix d’une telle conception de
I’ordre public ne peut étre recommandé en I’état de la jurisprudence constitutionnelle, sous
peine de soumettre une prohibition générale de la dissimulation du visage dans les lieux
publics a un trés sérieux risque de censure, laquelle aurait pour effet de renforcer la position
des personnes qui se livrent a ces pratiques.

Etude relative aux possibilités juridiques d'interdiction du port du voile intégral
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européenne’®. La Cour a ainsi pu énoncer que I'Etat peut « limiter la liberté de manifester une
religion, par exemple, le port du foulard islamique, si I'usage de cette liberté porte atteinte a
I'objectif visé de protection des droits et libertés d’autrui, de I'ordre et de la sécurité » (CEDH,
13 février 2003, Refah Partisi et al. c./ Turquie, n° 41340/98, § 92).

La sécurité publique ne peut donc justifier que soit imposé a toute personne d’avoir le visage
découvert en tout temps et en tous lieux'’. Le champ d’application géographique de
I'interdiction de la dissimulation volontaire du visage ne peut donc inclure des lieux, comme les
zones isolées, ou la sécurité publique n’est pas réellement en jeu. Au-dela de ces cas qui ne
paraissent pas soulever de difficulté, il n’est pas aisé de déterminer a priori les secteurs ou les
circonstances dans lesquels le visage devrait étre impérativement découvert a peine de sanction.
Le décret du 19 juin 2009 relatif a I'incrimination de dissimulation illicite du visage a I'occasion
de manifestations sur la voie publique, actuellement soumis a la Section du contentieux du
Conseil d'Etat, traduit cette problématique.

3/ En troisiéme lieu, le juge, en particulier constitutionnel, attache une importance constante
aux garanties dont sont assorties les mesures d’interdiction. La décision du 25 février 2010
relative a la loi renforgant la lutte contre les violences de groupes et la protection des personnes
chargées d’une mission de service public en est une trés récente illustration : la transmission aux
services de police et de gendarmerie nationales ainsi qu'a la police municipale d'images captées
par des systemes de vidéosurveillance dans des parties non ouvertes au public d'immeubles
d'habitation méconnait la Constitution, dés lors gu’elle n’est pas assortie des garanties
nécessaires a la protection de la vie privée des personnes qui se rendent dans ces lieux,
contrairement au cadre juridique de la vidéosurveillance prévu par l'article 10 de la loi du
21 janvier 1995.

4/ Enfin, il convient d’étre attentif aux spécificités du contrdle de la Cour européenne des
droits de ’'homme. Outre qu’elle procéde a une interprétation autonome des termes de la
convention européenne, ce qui peut I'amener a ne pas partager I'analyse des juridictions
nationales, elle enrichit traditionnellement son contrdle en recourant a des éléments de
contexte étrangers a l'office du juge national, en particulier I'existence d’engagements
internationaux témoignant d’une protection particuliere du droit ou de la liberté concerné,
méme non ratifiés par I'Etat en cause, et I'existence éventuelle d’un « consensus européen » sur
la question qui lui est posée. Par ailleurs, comme le montre le précédent Leyla Sahin, elle attache
une importance particuliére aux spécificités de chaque Etat (au regard de ses traditions, de sa
culture et des valeurs fondamentales sur lesquelles repose la société comme, en Turquie, une
laicité confrontée a des mises en cause récurrentes).

® par ailleurs, il résulte de l'article 52 de la Charte des droits fondamentaux de I'Union
européenne, d’'une part, que le maintien de I'ordre public est au nombre des motifs susceptibles
de justifier une ingérence dans les droits et libertés qu’elle protege (V. la décision CC., n° 2004-
505 DC du 19 novembre 2004) et, d'autre part, que les droits protégés simultanément par la
Charte et par la Convention ont la méme portée.

) est vrai que la dissimulation du visage fait échec aux témoignages oculaires, lesquels peuvent
étre utiles a tout moment si une infraction survient. Cette seule circonstance apparait toutefois
insuffisante pour justifier une mesure générale d’interdiction dans I'espace public.
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2.4.2. Un champ d’application nécessairement restreint s’agissant des lieux
concernés

1/ A 'aune des différentes exigences énumérées ci-dessus, il apparait qu’une régle prohibant la
dissimulation du visage dans I’ensemble de I’espace public serait trés fragile.

En premier lieu, ces agissements n’ont pas, jusqu’a présent, causé, de maniére générale, de
troubles avérés ou particulierement aigus a la sécurité publique, si 'on excepte les auteurs
d’infractions telles que des vols a main armée, dont le visage n’est dissimulé que
ponctuellement. Ainsi, si leurs perspectives ne peuvent étre négligées, les troubles liés a la
dissimulation du visage ne sont pas aujourd’hui avérés. Une interdiction générale reposerait
donc sur une logique artificiellement préventive que n’a jamais admise en tant que telle la
jurisprudence.

En deuxiéme lieu, il n’est pas aisé d’identifier des garanties dont I'interdiction de la dissimulation
du visage dans I'ensemble de I'espace public pourrait étre assortie afin de limiter I'atteinte
portée a la liberté personnelle.

En troisieme lieu, s’agissant du risque contentieux européen, il n’existe pas a ce jour de
consensus au sein des Etats membres du Conseil de I’Europe sur ce point, ainsi qu’il a été dit ci-
dessus (cf. I. 2.). En outre, la France ne présente aucune particularité qui justifierait que la Cour
procede a un contrdle plus souple.

Enfin, se pose la question d’éventuelles exceptions susceptibles d’étre apportées a une
interdiction fondée sur la sécurité publique. Compte tenu du caractére restrictif et impérieux de
ce motif, seules des considérations fortes tenant a la santé personnelle ou la sécurité
professionnelle pourraient étre admises. Le risque est alors, si I'interdiction porte sur I'ensemble
de I'espace public, de porter une atteinte excessive aux libertés, notamment a la liberté d’aller
et venir, de ceux dont le visage est légitimement dissimulé. Le Conseil d’Etat estime par
conséquent que, si la sécurité publique peut constituer I'un des fondements d’'une mesure
d’interdiction, elle ne peut justifier une mesure portant sur I’'ensemble de I'espace public.

2/ A défaut d’une interdiction aussi large, le Conseil d’Etat s’est interrogé sur la possibilité de
s’appuyer sur le cadre juridique de la vidéosurveillance (articles 10 et 10-1 de la loi du 21 janvier
1995 et les textes réglementaires pris pour leur application?), pour instituer une mesure
d’interdiction de la dissimulation du visage dans les zones couvertes par de tels dispositifs.

En effet, I'installation de caméras de vidéosurveillance est subordonnée a la délivrance d’une
autorisation préfectorale et ne peut porter que sur des périmetres exposés a des menaces pour
la sécurité publique. Or, 'une des conditions d’efficacité de ces systéemes tient précisément a la
possibilité, pour les autorités qui les mettent en ceuvre et les agents qui en exploitent les
images, d’identifier les individus qui y figurent. Les progrés technologiques réalisés en la

12 V. notamment les articles 3 et 4 du décret n® 97-46 du 15 janvier 1997 relatif aux obligations
de surveillance ou de gardiennage incombant a certains propriétaires, exploitants ou
affectataires de locaux professionnels ou commerciaux et I'article ler du décret n° 97-47 du
15 janvier 1997 relatif aux obligations de surveillance incombant a certains propriétaires ou
exploitants de garages ou de parcs de stationnement.
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matiere, notamment I"amélioration de la qualité des vidéos, et ceux a venir, en particulier
I'intégration de la biométrie dans ces dispositifs, renforcent I'acuité de cette problématique.
Dans ces conditions, la dissimulation volontaire du visage pourrait s’analyser comme une
pratique ayant pour objet de faire échec aux systéemes de vidéosurveillance. Dés lors que la
conformité de cette législation a la Constitution a été admise (CC., n° 94-352 DC, 18 janvier
1995), on peut se demander s’il ne peut en aller de méme d’une interdiction de la dissimulation
du visage dans toutes les zones « vidéosurveillées », ce qui, sans recouvrir I'espace public,
aboutirait a une prohibition tres large.

Cette piste se heurte toutefois a d’'importants obstacles :

= En premier lieu, il n’est pas satisfaisant de déduire de I'existence d’un simple outil de la
politique de sécurité publiqgue une régle générale d’interdiction d’une pratique qui en réduit
I'effectivité. Le champ de I'interdiction s’étendrait en effet a mesure que le cadre juridique de la
vidéosurveillance s’assouplirait (V. en ce sens le projet de loi pour la sécurité intérieure en cours
d’examen par le Parlement) et que les autorités compétentes, publiques ou privées,
décideraient (ou se verraient imposer) d’'implanter de nouvelles caméras.

= En deuxiéme lieu, la nature des deux régimes est fondamentalement différente, en particulier
quant a leurs effets, ce qui fait obstacle a ce que leurs champs d’application coincident.
D’ailleurs, si le champ de l'interdiction de la dissimulation du visage se superposait a celui des
dispositifs de vidéosurveillance, dont le déploiement s’étend fortement, il pourrait en résulter
des doutes sur le caractére nécessaire et proportionné d’une telle interdiction.

= En troisieme lieu, si les lieux ainsi surveillés doivent étre signalés au public dans les conditions
prévues par larticle 13-1 du décret n° 96-926 du 17 octobre 1996 relatif a la vidéosurveillance,
les modalités de cette signalisation n’apportent pas aux citoyens une information suffisamment
précise pour leur garantir une connaissance claire de I'étendue de I'obligation de
« dévoilement » qui en découlerait.

= Enfin, il en résulterait une forme de « pointillisme » administratif ou pénal aux conséquences
incertaines. Si la multiplicité des zones d’interdiction ne conduit pas spontanément les
personnes qui dissimulent leur visage a y renoncer, pour des raisons d’ordre pratique, la norme
risque d’étre inapplicable sur le terrain. On peut craindre a cet égard que I'existence et les
contours de la zone placée sous surveillance ne donnent lieu a d’'importantes contestations
contentieuses : le départ entre les zones « sécurisées » et les autres resterait difficile a opérer
méme pour les agents chargés de faire respecter la législation ou la réglementation.

Il convient par ailleurs d’observer que des lieux ou zones d’affluence peuvent étre exposés a des
menaces pour la sécurité publique (marchés, trottoirs fréquentés, certains transports publics...)
sans faire 'objet d’une vidéosurveillance, soit que I'autorité compétente a décidé de ne pas
recourir a ce dispositif, soit que ces emplacements n’entrent pas dans le champ d’application de
I'article 10 de la loi du 21 janvier 1995. Pour ces derniers, il est certes possible d’installer un
dispositif de vidéosurveillance moyennant, le cas échéant, une déclaration auprés de la
Commission nationale de I'informatique et des libertés et, s’agissant des « lieux privés », le
respect de |'article 226-1 du code pénal. Mais en tout état de cause, il n’est pas juridiquement
pertinent de faire dépendre le champ d’une interdiction, a fortiori si elle est assortie d’'une
sanction pénale, de la décision spontanée d’une personne d’installer un tel dispositif.
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3/ Le Conseil d’Etat en a déduit que la sécurité publique pourrait seulement autoriser une
interdiction de la dissimulation du visage dans des lieux exposés a un risque suffisamment
avéré de trouble a I'ordre public. A cet égard, I’échelon de I'autorité préfectorale semble, dans
le respect des compétences des autorités communales, devoir étre privilégié. Le préfet est en
effet en situation a la fois de prendre en compte des lieux ou zones dont le périmétre excéde
le ressort des limites communales, d’assurer une plus grande cohérence des conditions de
I'interdiction et de mieux évaluer les incidences de telles prescriptions grace a I’analyse des
services de I’Etat compétents placés sous son autorité.

En revanche, le Conseil d'Etat a exclu une interdiction uniforme et générale qui trouverait sa
justification dans la combinaison des différents fondements examinés. Tout régime
d’interdiction doit en effet s’appuyer sur une justification spécifique, ce qui fait obstacle a
I'invocation de fondements supposés complémentaires ou partiellement substituables.
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