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Validation par le Ministre des Affaires intérieures de la décision du Collége échevinal
de la Ville de Luxembourg d'interdire toute forme de mendicité dans certaines zones
de la ville entre 07h00 et 22h00 (demande de la sensibilité politique déi gréng du 17
janvier 2024)

< Mme Sam Tanson (déi gréng) expose l'objet de la demande’ de la sensibilité politique déi
gréng figurant a I'ordre du jour de la réunion jointe d’aujourd’hui.

% M. le Procureur d’Etat fournit plusieurs explications aux Députés portant sur la procédure
pénale et le déroulement d'un procés pénal. Lorateur rappelle de prime abord le
fonctionnement du principe de I'opportunité des poursuites? qui incombe au seul ministére
public, de sorte que les officiers et agents de la police judiciaire ne disposent pas d’un tel
pouvoir d’appréciation.

En droit luxembourgeois, il existe trois catégories d'infractions : les contraventions, les délits
et les crimes. Elles sont classées en fonction de leur degré de gravité. A noter que des
infractions énumérées dans un réglement général de police font partie de la catégorie des
contraventions, c’est-a-dire les infractions relevant de la catégorie des infractions punies le
moins séverement. En cas de contestation ou de non-paiement d’'une amende sanctionnant
une contravention, la compétence ratione materiae incombe au tribunal de police
territorialement compétent. La convocation du tribunal doit étre transmise au domicile du
justiciable, ce qui est problématique lorsque cette personne ne dispose pas d’un domicile fixe.
Dans I'hypothése ou ce justiciable se présenterait a 'audience fixée par le tribunal compétent,
il convient de souligner qu’il bénéficie des garanties procédurales prévues par le Code de
procédure pénale, dont notamment la faculté de se faire assister par un interpréte s’il ne
maitrise aucune des trois langues officielles du pays.

En cas de condamnation par le tribunal de police, I'article 58 du Code pénal portant sur le
cumul des faits s’applique. Ainsi, une personne qui serait condamnée pour plusieurs faits de
mendicité simple encourrait une amende cumulée pour I'ensemble de ces faits. A noter que la
notification du jugement prononcé par défaut au justiciable constitue une étape clé pour que
le jugement puisse couler en force de chose jugée et ce jugement ne peut donner lieu a une
exécution forcée.

' cf. Annexe n°1.

2 L'opportunité des poursuites est un principe de procédure pénale selon lequel le Parquet décide de poursuivre,
ou non, une personne soupgonnée d'avoir commis une infraction. |l peut ainsi décider d'un classement sans suite.
3 Art. 58 du Code pénal : « Tout individu convaincu de plusieurs contraventions encourra la peine de chacune
delles. ».
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Quant a I'exécution d’'une décision de justice coulée en force de chose jugée et le
recouvrement de la somme des amendes cumulées, il convient de noter que cette mission
incombe au Parquet général, qui peut subdéléguer cette tdche a I'’Administration de
I'enregistrement, des domaines et de la TVA, notamment dans le cas de figure ou le condamné
doit s’acquitter d’'une amende. Lorsque la personne condamnée ne dispose ni d’'un domicile
fixe, ni d’un revenu, le recouvrement de la somme due par la voie d’une saisie s’avére difficile
en pratique pour les autorités publiques.

A noter que la loi ne permet pas d’ordonner une saisie ou une confiscation des sommes
générées par la mendicité simple, comme la mendicité simple fait partie de la catégorie des
contraventions. En effet, de telles mesures sont uniquement possibles en cas d’infractions qui
sont qualifiées de délits ou de crimes, mais non pas pour des faits qui constituent des
contraventions.

Mme Lydie Polfer (DP) renvoie a [Ihistorique* des discussions dans la commission
parlementaire sur I'aggravation du phénoméne de la mendicité agressive et organisée dans la
Capitale. L'oratrice estime que cette problématique existe depuis nombreuses années, mais
que la situation s’est nettement empirée dans plusieurs quartiers.

Aux yeux de l'oratrice, la ratio legis de la loi du 29 aout 2008 relative a la libre circulation des
personnes et a I'immigration®, ayant supprimé le point 6° du deuxiéme alinéa de I'article 563
du Code pénal, est claire. Il résulte de I'exposé des motifs et des travaux parlementaires que
le Iégislateur n’a aucunement souhaité abroger la mendicité simple du Code pénal. Il s’agit
d’une erreur de formulation, qui est survenue lors des travaux législatifs car il n'a jamais existé
un alinéa 2 a l'article 563 du Code pénal. Par conséquent, on ne saurait prétendre que le
législateur a eu l'intention d’abroger la mendicité simple. Si I'on effectue une lecture critique
du texte de l'article 563 tel qu’actuellement en vigueur, on conclut que I'abrogation n’a pas
d’effet, de sorte que la mendicité simple continue d’étre inscrite dans le Code pénal.

L'oratrice indique qu’elle a eu, en sa qualité de bourgmestre, une entrevue a ce sujet avec
M. Félix Braz, Ministre de la Justice a I'époque, lors de laquelle cette problématique a déja été
abordée. Par la suite, une note® de bas de page a été insérée dans le Code pénal afin de
clarifier ce point pour le lecteur.

L’oratrice renvoie a la réunion de la commission parlementaire prémentionnée et cite la
position défendue par M. le Ministre de la Justice de I'époque :

« Monsieur le Ministre [...] précise que la mendicité simple figure, en tant que fait incriminé,
toujours dans le Code pénal. Il rappelle que la loi précitée du 29 aodt 2008 comporte une
erreur matérielle en ce qu’il n’a jamais été question de supprimer l'infraction de la mendicité
simple. Cela résulte tant de la lecture de I'exposé des motifs que du commentaire des
articles du rapport de la Commission des Affaires étrangeres et européennes, de la
Défense, de la Coopération et de I'lmmigration (cf. doc. parl. 5802).

Or, depuis 2009, dans de nombreuses affaires, les faits, initialement qualifiés de mendicité
simple, ont soit pu étre requalifiés en mendicité en réunion ou en vol a I'étalage soit n'ont
pas été retenus.

4 ¢f. Procés-verbal de la réunion du 9 décembre 2015 de la Commission juridique ; P.V. J 08 ; Session ordinaire
2015-2016.

5 Loi du 29 aodt 2008 sur la libre circulation des personnes et I'immigration, Mémorial A138 du 10 septembre 2008.
6 En I'espéce, il s’agit de la note de bas de page suivante : « Loi du 29 aodt 2008 : ‘A I'article 563 du Code pénal,
le point 6 du deuxiéme alinéa est supprimé.' Il s’agit vraisemblablement d’une erreur de formulation car il n'a jamais
existé d'alinéa 2 a l'article 563. Il se dégage des travaux préparatoires de la loi que le législateur voulait en réalité
non pas abolir le point 6 de I'alinéa 2, mais l'alinéa 2 du point 6. Les autorités judiciaires considerent que le point 6
a été abrogé dans son intégralité. ».
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Il s’ensuit, eu égard a 'ensemble de ces éléments, que l'option de la décriminalisation de
la mendicité simple mérite d’étre examinée et ce a l'instar des législations respectives de
nos pays voisins. »

L’oratrice indique que les arguments présentés par M. le Procureur d’Etat lors d’une interview
du 17 janvier 20247 ne constituent pas une surprise pour elle, étant donné que cette position
est défendue par le ministére public depuis plusieurs années et que, lors des entrevues entre
les responsables de la Ville de Luxembourg et les autorités judiciaires qui ont eu lieu au fil des
derniéres années au sujet de la mendicité agressive ou organisée, les différents arguments
juridiques ont été échangés sur la question de savoir si ledit point du Code pénal a été abrogé
ou non. Force est de constater qu’une divergence de vues entre les responsables communaux
et le ministére public existe sur la question de savoir si la mendicité simple a été abrogée ou
non.

L’oratrice justifie 'adaptation du réglement général de police® par une aggravation des faits de
mendicité agressive, constatée par de nombreux citoyens et relatée dans leurs témoignages.
Ces faits sont jugés inacceptables par les responsables communaux. Par le biais de cette
réglementation, les responsables communaux entendent contrecarrer le phénoméne de la
mendicité agressive et organisée, alors qu’il n’y a pas lieu d’'incriminer la mendicité simple
dans la Ville de Luxembourg, phénoméne qui fait partie de la vie en ville.

L'oratrice indique que les phénoménes de la mendicité agressive ou encore celui de la
mendicité en bande organisée sont étroitement liés a la traite des étres humains, infraction
incriminée par l'article 382-1° du Code pénal. Il convient de lutter contre cette infraction grave
et d’accorder les moyens et ressources nécessaires aux autorités publiques.

L’oratrice signale enfin que d’autres communes ont adopté une réglementation similaire sur
leur territoire, sans que cela ait suscité un tollé.

M. le Procureur d’Etat tient & souligner qu'’il se limite & exposer la situation juridique actuelle
aux Députés, telle qu’elle découle de la jurisprudence'®, qui considére que la contravention de
la mendicité simple a été abrogée. Il souligne qu’il n’a aucune intention de se substituer au
pouvoir politique. L’orateur rappelle que le droit pénal est d’interprétation stricte. Il serait dés
lors irresponsable de poursuivre des faits de mendicité simple devant les juridictions
répressives en engloutissant inutilement des ressources et moyens, alors que la position des

7 Llinterview est consultable sur le site Internet suivant: https:/www.rtl.lu/radio/invite-vun-der-
redaktioun/a/2158284 .html

8 Art. 42. du réglement général de police modifié du 26 mars 2001 : « Dans l'intérét de la sécurité et de la salubrité
publique, toute autre forme de mendicité est également interdite du lundi au dimanche inclus, de 7.00 heures a
22.00 heures, ceci sur toutes les aires de jeux et dans les parkings publics, ainsi que dans les rues, places et parcs
publics suivants de la Ville de Luxembourg : - Quartier Ville Haute: L'intégralité de la zone se trouvant a l'intérieur
du périmetre délimité par les rues suivantes: boulevard Royal — Céte d'Eich — rue du Palais de Justice - rue Wiltheim
— rue Large — rue du Saint Esprit — Plateau du Saint Esprit — boulevard F.D. Roosevelt — boulevard Royal. - Quartier
Gare: avenue de la Liberté avenue de la Gare boulevard de la Pétrusse Pont Adolphe rue de Strasbourg - Places
publiques: Champ du Glacis Place de la Constitution Place de I'Europe Place de la Gare Place Léon XlII Place de
Paris Place du Parc Place de Strasbourg Place Wallis - Parcs publics Parc de Cessange Parc Edith Klein Parc
municipal d'Edouard André Parc de Gasperich Parc Kaltreis 11 Parc Laval Parc Mansfeld Parc de Merl Parc Central
Parc Tony Neuman Skatepark Dommeldange Skatepark Gasperich Skatepark Péitruss. ».

9 « Art. 382-1. (1) Constitue l'infraction de traite des étres humains le fait de recruter, de transporter, de transférer,
d’héberger, d’accueillir une personne, de passer ou de transférer le contréle sur elle, en vue: 1) de la commission
contre cette personne des infractions de proxénétisme, d’agression ou d’atteintes sexuelles; 2) de I'exploitation du
travail ou des services de cette personne sous la forme de travail ou de services forcés ou obligatoires, de servitude,
d’esclavage ou de pratiques analogues et en général dans des conditions contraires a la dignité humaine; 3) de la
livrer & la mendicité, d’exploiter sa mendicité ou de la mettre a la disposition d’'un mendiant afin qu’il s’en serve pour
susciter la commisération publique; 4) du prélevement d’organes ou de tissus en violation de la législation en la
matiere; 5) de faire commettre par cette personne un crime ou un délit, contre son gré. [...] ».

0 Tribunal d’arrondissement de et a Diekirch, Jugement No.510/2017 du 26 octobre 2017.
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juridictions est claire et que de tels procés encombreraient le fonctionnement des juridictions,
voire retarderaient d’autres procés pénaux.

L’orateur rappelle que la modification dudit article 563 du Code pénal, telle qu’issue de la loi
précitée de 2008, est connue dans les milieux juridique et politique depuis de nombreuses
années. Il renvoie a plusieurs questions parlementaires ayant thématisé ce point. Or, jusqu’a
présent aucune réforme législative en la matiére n’est intervenue pour clarifier ce point dans
le Code pénal. Il signale que ce flou juridique affectant l'article 563 du Code pénal est
malencontreux, étant donné que le travail du ministére public se fonde sur I'existence de textes
de loi clairs et non équivoques.

Quant a la lutte contre la mendicité organisée, il convient de signaler que I'arsenal répressif
est régi par deux textes de loi différents. Il s’agit en I'occurrence de l'article 342" du Code
pénal, qui remonte au 19°™ siécle, et de I'article 382-1 précité qui a été introduit dans ce code
en 2014. Ce dernier article met I'accent sur I'exploitation d’autrui. La charge de la preuve est
difficile a rapporter en matiére de traite des étres humains et nécessite souvent une
coopération judiciaire avec des autorités étrangéres.

Quant aux moyens juridiques a disposition des autorités judiciaires pour combattre les formes
graves de la criminalité organisée, il convient de noter que plusieurs moyens d’enquéte, qui
seraient utiles pour lutter contre la traite des étres humains, ne sont pourtant pas prévus par
la législation nationale, comme la sonorisation de véhicules. Ces moyens d’enquéte sont
exclusivement réservés a la lutte contre le terrorisme, mais ne peuvent étre utilisés pour
enquéter contre d’autres formes de la criminalité organisée.

Mme la Procureur général d’Etat estime qu'il aurait été judicieux de redresser I'erreur
matérielle qui s’est glissée dans ledit article 563 du Code pénal et d’apporter une plus grande
sécurité juridique en la matiére. Or, une telle modification de la loi ne peut bien évidemment
qu’émaner du législateur.

Quant aux mesures et moyens d’enquéte prévus par le Code de procédure pénale, I'oratrice
précise que les représentants des autorités judiciaires ont récemment eu une entrevue avec
Mme la Ministre de la Justice, au cours de laquelle ce sujet a également été discuté.

S'il est vrai que ni la Cour de cassation, ni la Cour constitutionnelle n’ont rendu des décisions
de justice sur la légalité de la mendicité simple, il convient de préciser que le ministére public
a argumenté dans le passé devant les juges du fond que la mendicité simple a été abrogée et
il @ obtenu gain de cause sur ce point. Pour qu'une affaire soit portée devant Cour de
cassation, le procureur général d’Etat devrait introduire un pourvoi en cassation contre une
décision d’appel et remettre en cause sa position défendue préalablement lors du procés en
premiére instance et qui a été d’ailleurs validée par la juridiction d’appel.

M. le Procureur d’Etat signale qu'il a été contacté dans le passé par des citoyens qui se sont
offusqués d’actes d’incivilités liés a la mendicité. Or, une fois que I'enquéte préliminaire a été
ouverte, ces mémes personnes ont refusé de faire une déclaration en bonne et due forme
devant les officiers et agents de la police judiciaire. Dans ce cas, des poursuites judiciaires ne
peuvent aboutir et ne peuvent donner lieu a un procés pénal.

" « Art. 342.Seront punis d'un emprisonnement de huit jours & un mois:

Tout vagabond et tout individu qui, pour mendier, seront entrés, sans la permission du propriétaire ou des personnes
de sa maison, soit dans une habitation, soit dans ses dépendances;

Tous ceux qui, en mendiant feindront des plaies ou des infirmités;

Tous ceux qui mendieront en réunion, & moins que ce ne soit les conjoints, I'un des parents et leurs jeunes enfants,
l'aveugle ou l'invalide et leur conducteur. ».
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R/

+ M. Sven Clement (Piraten), se référant aux informations relatées par la presse selon lesquelles
M. le Ministre des Affaires intérieures a donné l'instruction a la Police de poursuivre davantage
des faits liés a la mendicité organisée et la mendicité agressive, souhaite avoir des
informations supplémentaires a ce sujet.

Quant a la modification du réglement général de police par la Ville de Luxembourg et I'insertion
d’une disposition relative a la mendicité, 'orateur estime que I'argument selon lequel d’autres
communes ont également dans le passé inséré une disposition similaire dans leur
réglementation locale ne constitue pas un argument pertinent a ses yeux et ne permet
aucunement d’établir la |égalité de cette disposition controversée.

L’orateur rappelle que la traite des étres humains constitue une infraction grave qui doit étre
poursuivie en tout état de cause. Cependant, dans 'opinion publique, il est fait un amalgame
entre la mendicité simple, la mendicité organisée et la traite des étres humains.

L’orateur juge extrémement problématique le fait qu’'une note de bas de page a été insérée a
l'article 563 du Code pénal par le Gouvernement, sans que le consentement de la Chambre
des Députés ait été obtenu sur ce point. Aux yeux de l'orateur, il s’agit d’'une atteinte a la
sécurité juridique et souhaite obtenir des éclaircissements additionnels de la part du
Gouvernement.

En outre, l'orateur souhaite avoir des informations supplémentaires sur le travail d’intérét
général et la faculté pour une juridiction répressive d’ordonner cette peine alternative en cas
de condamnation du prévenu. L’orateur se demande si cette mesure servait d’outil a prendre
en considération, étant donné qu’une confiscation ou une saisie ne peut étre opérée dans le
cadre de la mendicité simple.

M. Laurent Mosar (Président, CSV) prend acte de ces remarques et observations visant le site
Legilux. 1l préconise de se focaliser sur le sujet de la réunion de ce jour et de revenir sur le
fonctionnement du site Legilux, ainsi que sur l'insertion de notes explicatives dans les codes
et recueils, lors d’'une prochaine réunion.

Mme Carole Hartmann (DP) précise que les codes et recueils disponibles sur le site Legilux
sont a distinguer du Mémorial A. Ainsi, ces codes et recueils n'ont pas de valeur Iégale et
visent simplement a faciliter la lecture des textes de loi. Seul le texte publié au Mémorial A fait
foi. A noter que dans le Mémorial A, aucune note de bas de page ou note explicative n’a été
ajoutée a l'article 563 du Code pénal.

M. le Procureur d’Etat signale que le travail d’intérét général est une peine alternative prévue
a I'endroit de I'article 222 du Code pénal. Il ressort de la lecture de ce texte de loi qu’un travail

2 « Art. 22. 1) Si de I'appréciation du tribunal, le délit ne comporte pas une peine privative de liberté supérieure a
six mois, il peut prescrire, a titre de peine principale, que le condamné accomplira, au profit d'une collectivité
publique ou d'un établissement public ou d'une association ou d'une institution hospitaliére ou philanthropique, un
travail d'intérét général non rémunéré et d'une durée qui ne peut étre inférieure & quarante heures ni supérieure a
deux cent quarante heures.

2) Il ne peut étre fait application du présent article que lorsque le prévenu est présent. Le président du tribunal,
avant le prononcé du jugement, informe le prévenu du droit de refuser I'accomplissement d'un travail d'intérét
général et regoit sa réponse.

3) L'exécution du travail d'intérét général doit étre commencée dans les six mois a partir du jour ou la décision
pénale a acquis force de chose jugée.

Ce délai peut étre suspendu en cas de motif grave d’ordre médical, familial, professionnel ou social.

Le travail d’intérét général doit étre exécuté dans les 24 mois a partir du jour ou la décision pénale a acquis force
de chose jugée.
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d'intérét général non rémunéré ne peut uniquement étre ordonné par la juridiction saisie en
cas de commission d’un délit par le condamné. Ainsi, sont exclues de cette peine alternative
des infractions relevant de la catégorie des contraventions dont fait partie la mendicité simple.

Mme Paulette Lenert (LSAP) prend acte du fait qu’une telle note explicative a été insérée dans
le Code pénal et estime également qu’il serait opportun de revenir a cette thématique lors
d’'une prochaine réunion.

L’oratrice entend revenir sur les passages du procés-verbal prémentionné qui ont été cités et
indique que pour des raisons de transparence, il convient de citer 'ensemble des déclarations
faites par M. le Ministre de la Justice de I'époque lors de la réunion du 9 décembre 2015, dont
le passage suivant fait partie intégrante :

« Monsieur le Ministre de la Justice rappelle que la loi du 29 aolt 2008 telle qu’elle a été
publiée au Mémorial A, n°138 du 10 septembre 2008, dispose comme suit:

«2° A l'article 563 du Code pénal, le point 6 du deuxieme alinéa est supprimé.».

Les organes relevant du pouvoir judiciaire, pouvoir indépendant, appliquent le texte de loi
dans la teneur telle qu'il a été publié au Mémorial, Journal Officiel. En d’autres termes, le
fait de la mendicité simple a été abrogé.

L’orateur est d’avis qu'il appartient a la Chambre des Députés de procéder a la rectification
législative qui s'impose. »

Aux yeux de l'oratrice, ce passage témoigne de la volonté du Ministre de respecter les
décisions de justice qui ont été rendues par les cours et tribunaux et qu’il a également été
d’avis, a la suite des explications fournies par les représentants des autorités judiciaires, que
la mendicité simple a été abrogée.

Selon l'oratrice, la conclusion qui découle de cet échange de vues est que seule la voie
législative permet de réintroduire la mendicité simple comme infraction dans le Code pénal.
L’oratrice renvoie a son expérience professionnelle en tant que magistrat et signale que dans
un Etat de droit, il incombe au législateur de réformer la législation, si 'application de la loi par
les cours et tribunaux donne lieu a des situations inéquitables ou insatisfaisantes.

Force est de constater également que chaque Député aurait pu, dans le passé, introduire une
proposition de loi visant a modifier ledit article du Code pénal. Cependant, aucun des Députés
des différents groupes et sensibilités politiques n’a jugé nécessaire une telle réforme du Code
pénal depuis 'année 2008.

En outre, l'oratrice souhaite savoir sur quel fondement juridique M. le Ministre des Affaires
intérieures aurait donné linstruction aux officiers et agents de la police grand-ducale de
poursuivre davantage des faits liés a la mendicité organisée.

Mme la Procureur général d’Etat explique qu'il y a lieu de distinguer entre les missions de
police administrative et les missions de police judiciaire, exercées par les agents et officiers
de la police-grand-ducale. A noter que le Procureur d'Etat n’exerce aucun pouvoir de direction
sur les missions relevant de la police administrative et ne peut donner des instructions aux

4) Les modalités d'exécution du travail d'intérét général sont décidées par le procureur général d'Etat. Celui-ci peut
notamment suspendre provisoirement pour motif grave d'ordre médical, familial, professionnel ou social, le délai
pendant lequel le travail doit étre accompli.

5) Un réglement grand-ducal détermine la nature des travaux proposés.

6) Le travail d'intérét général peut, pour les condamnés salariés, se cumuler avec la durée légale du travail.

7) Les prescriptions légales et réglementaires relatives au travail de nuit, a I'hygiéne, a la sécurité, ainsi qu'au travail
des femmes et des jeunes travailleurs sont applicables au travail d'intérét général ».
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policiers en la matiére. Il est renvoyé a l'article 9" du Code de procédure pénale. Uniquement
en cas de commission d’'une infraction, les agents et officiers de la police-grand-ducale
exercent des missions de police judiciaire et ils effectuent leurs actes d’enquéte sous la
direction du procureur d'Etat.

M. Maurice Bauer (CSV) dresse le constat que le Gouvernement précédent a été inactif sur
ce point et n’a pas déposé un projet de loi visant a modifier ledit article 563 du Code pénal.

En outre, l'orateur signale que le décret du 14 décembre 1789 relatif a la constitution des
municipalités est un acte législatif qui est toujours en vigueur et qui constitue le fondement
juridique du mode de fonctionnement quotidien des communes au Luxembourg.

A noter également que le fait de dresser un procés-verbal n’a pas ipso facto pour conséquence
que la personne visée soit redevable d’'une amende.

Quant a la consommation de stupéfiants, I'orateur signale qu’il s’agit d’'une infraction au regard
de la loi actuellement en vigueur. L’orateur souhaite savoir combien de procés-verbaux ont été
dressés en la matiere par les officiers et agents de la police judiciaire et combien de poursuites
judiciaires ont été entamées a I'encontre de ces consommateurs.

En outre, I'orateur souhaite avoir davantage d’informations sur les moyens d’enquéte requis
pour mieux lutter contre la criminalité organisée, mais qui n’ont pas été accordés aux autorités
judiciaires par le Gouvernement précédent.

M. le Procureur d’Etat donne & considérer que ledit décret de 1789 confére des missions de
sécurité, de salubrité et de tranquillité publique aux responsables communaux. Or, la mendicité
simple n’est pas qualifiée d’office comme étant contraire a la sécurité, la salubrité ou la
tranquillité publique. A titre d’exemple, un mendiant silencieux qui est assis sur une place
publique et qui a mis devant lui un gobelet en espérant d’obtenir quelques piéces de monnaie
des passants ne constitue pas un individu qui met en péril la sécurité, la salubrité ou la
tranquillité publique.

A noter que la terminologie du Code de procédure pénale peut induire en erreur. Ainsi, le
proces-verbal dressé par les agents et officiers de la police grand-ducale est a distinguer d’'un
avertissement taxé, qui correspond dans le langage populaire plutét a une amende. Le procés-
verbal est un document qui constate des faits susceptibles de constituer une infraction a
caractére pénal et qui est dressé par les agents et officiers de la police grand-ducale. Ce
document est par la suite transmis au Parquet qui dispose alors de l'opportunité des
poursuites.

Quant au nombre de proces-verbaux dressés dans le cadre de la consommation de
stupéfiants, il y a lieu préciser qu'une question parlementaire a récemment été posée a ce
sujet. Les autorités judiciaires sont en train de fournir des statistiques et chiffres au Ministre
de la Justice a ce sujet.

Quant aux effectifs alloués aux autorités judiciaires, I'orateur renvoie aux recommandations '
émanant du Groupe d’action financiére (« ci-aprés « GAFI »), qui recommande de mettre
'accent davantage sur les poursuites judiciaires et condamnations pénales des auteurs de
blanchiment d’argent et de financement du terrorisme et d’allouer les moyens et ressources
nécessaires aux autorités judiciaires pour accomplir ces missions. Il s’agit d’enquétes
complexes nécessitant de nombreuses ressources et une grande expertise des professionnels

18 « Art. 9. La police judiciaire est exercée, sous la direction du procureur d'Etat, par les officiers, fonctionnaires et
agents désignés au présent titre. ».

14 Le rapport d’évaluation mutuelle du 27 septembre 2023 peut étre téléchargé ici :
https://www.fatf-gafi.org/en/publications/Mutualevaluations/MER-Luxembourg-2023.html
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du droit. A noter que ce point fera l'objet d’'une analyse approfondie par le GAFI lors de sa
prochaine évaluation. Ce renforcement des effectifs, que ce soit au niveau de la police
judiciaire, du ministére public ou des chambres du conseil, est une nécessité absolue. Un plan
de recrutement pluriannuel™ a été élaboré par le Gouvernement précédent. A noter que les
autorités judiciaires font depuis plusieurs années face a un probléme structurel. Il est récurrent
que de nombreux postes ouverts ne peuvent étre occupés, en raison d’'un manque de
candidats postulants.

Quant aux moyens techniques d’enquéte, il convient de noter que chaque mesure ordonnée
peut faire 'objet d’'un recours juridictionnel. Le droit luxembourgeois garantit pleinement les
droits de la défense, de sorte que rien ne s’'oppose a la mise en place de moyens d’enquéte
techniques additionnels dans la lutte contre des formes graves de la criminalité organisée.

Mme Carole Hartmann (DP) donne a considérer que le procés-verbal dressé par les agents et
officiers de la police grand-ducale dans le cadre de la mendicité simple peut servir d’élément
de preuve dans une enquéte judiciaire visant des faits de mendicité organisée, voire d’'une
enquéte portant sur la traite des étres humains.

Quant aux moyens techniques et humains alloués aux autorités judiciaires pour lutter contre
des formes graves de la criminalité organisée, I'oratrice estime qu'’il incombe au législateur de
conférer ces moyens aux enquéteurs.

M. le Procureur d’Etat rappelle que les infractions prévues par un réglement général de police
d’'une commune, comme la mendicité simple, font partie de la catégorie des contraventions.
En cas de constatation de faits susceptibles d’étre qualifiés d’infractions pénales, un proces-
verbal doit étre dressé par les agents et officiers de la police judiciaire.

Or, a la lecture croisée de ces textes avec larticle 71-2'® du Code pénal portant sur
lirresponsabilité pénale des infractions commises sous un moyen de contrainte, il ressort que
seuls les délits prévus par le texte de l'article précité, dont notamment la mendicité organisée,
peuvent donner lieu a une décision d’irresponsabilité pénale, mais non pas les contraventions.

Par la suite, 'orateur revient aux moyens d’enquéte et plus particuli€rement a la sonorisation
d’un véhicule, qui constituerait un moyen d’enquéte efficace dans le cadre de la poursuite des
infractions liées a la mendicité organisée ou la traite des étres humains, alors que d’autres
moyens d’enquéte comme l'infiltration a I'aide d’un agent infiltré sont voués a I'échec, en raison
des spécificités de certains milieux de la criminalité organisée.

M. Laurent Mosar (Président, CSV) invite les représentants des autorités judiciaires a
soumettre leurs propositions quant a I'adaptation de la législation applicable aux mesures
d’enquéte.

L’orateur adopte une approche de droit comparé et renvoie aux législations francgaise et belge
applicables en matiere de lutte contre la traite des étres humains. Il ressort de cette
comparaison que les textes de loi frangais et belge sont a ce sujet plus précis que le droit
pénal luxembourgeois.

5 Projet de loi n°8299 portant modification de la loi modifiée du 7 mars 1980 sur I'organisation judiciaire en vue
d'arréter un programme pluriannuel de recrutement dans la magistrature de I'ordre judiciaire.

6 « Art. 71-2. N'est pas pénalement responsable la personne qui a agi sous I'empire d'une force ou d'une contrainte
a laquelle elle n‘a pu résister.

N’est pas pénalement responsable la victime des infractions définies aux articles 382-1 et 382-2 qui prend part
dans des activités illicites lorsqu’elle y est contrainte.

N’est pas pénalement responsable d’une infraction de racolage la victime des infractions définies au Livre I, titre
VII, chapitres VI et VI-I du Code pénal. ».
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M. le Procureur d’Etat confirme que le ministére public peut apporter ses impulsions en matiére
de procédure pénale. De méme, le Parquet peut faire part de son expertise si le Iégislateur
entend réformer les moyens d’enquéte permettant de lutter contre de la traite des étres
humains. Quant a la remarque portant sur les |égislations étrangéres visant les différentes
formes de la traite des étres humains, il y a lieu de signaler que les textes de loi
luxembourgeois sont frequemment d’inspiration francgaise ou belge.

A noter qu'il ressort de la doctrine francaise et belge que la législation y applicable souffre
d’'imperfections : Selon les professionnels du droit, la charge de la preuve et les éléments de
preuve a rapporter par I'action publique constituent une source d’insatisfaction, de sorte que
peu de condamnations de prévenus coulées en force de chose jugée sont prononcées in fine.

M. Marc Baum (déi Lénk) est d’avis que le débat autour de la mendicité simple présente un
certain degré d’absurdité. Il dresse le constat que 'ensemble des personnes présentes sont
d’accord que la traite des étres humains constitue une infraction grave et qu’il convient de
lutter activement contre celle-ci. A cela s’ajoute, aux yeux de I'orateur, qu'un consensus existe
entre les responsables politiques qu’aucune criminalisation de la mendicité simple n’est
souhaitée. Or, si ces prémisses sont correctes, il se pose alors la question de savoir pour
quelles raisons la disposition interdisant « toute autre forme de mendicité » a finalement été
insérée dans le réglement général de police de la Ville de Luxembourg, étant donné que cette
disposition incrimine la mendicité simple dans certains quartiers de la Capitale durant la grande
partie de la journée.

L’'orateur souligne I'importance de protéger les victimes de la traite des étres humains contre
des poursuites pénales pour des faits liés a la mendicité organisée. Il précise que ce point est
également relevé par la Commission consultative des droits de 'Homme"’.

De plus, il est d’avis qu’au vu des explications fournies lors de la réunion de ce jour et des
interviews publiées dans divers médias, qu’aucune divergence d’interprétation sur I'article 563
du Code pénal n’existe et que la mendicité simple a été abrogée. Sila mendicité simple devrait
étre réintroduite dans le Code pénal, et que la jurisprudence existante ne permet pas
d’apporter une réponse satisfaisante a des phénoménes sociétaux, alors une modification de
la Iégislation doit étre opérée par le l1égislateur en suivant la procédure législative prévue a cet
effet. On ne saurait contourner cette abolition de la mendicité simple par un réglement général
de police adopté par une commune.

M. Fernand Kartheiser (ADR) signale qu’il a été présent lors de la réunion du 9 décembre 2015
prémentionnée et que selon son appréciation, le constat de I'existence d’une insécurité
juridique en ce qui concerne la mendicité simple a été partagé par les différents intervenants
lors de cette réunion. L'orateur fait observer que la réalité du systéme politique implique que
le Gouvernement prend l'initiative pour légiférer et dépose un projet de loi et qu’il est rare que
des propositions de loi des Députés soient discutées et soumises au vote dans le Parlement
luxembourgeois.

L’orateur s’interroge si le Gouvernement actuel entend Iégiférer en la matiére et si tel serait le
cas, dans quel délai un projet de loi sera déposé a la Chambre des Députés. L’orateur plaide
en faveur d’une réforme Iégislative afin de clarifier le cadre légal applicable a la mendicité
simple et estime malencontreux 'existence du flou juridique actuel.

De plus, l'orateur est d’avis qu’il convient de faire preuve de pragmatisme et il juge utile de
préciser dans la future loi des criteres et éléments constitutifs pour qualifier des faits de
mendicité organisée. Il convient de doter les forces de I'ordre des moyens nécessaires pour

17 https://ccdh.public.lu/fr/actualites/2023/communiques.html
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appliquer les critéres prévus par la future loi. A cela s’ajoute qu’une protection efficace de la
victime de la traite des étres humains doit étre garantie par la future loi.

Quant aux moyens a disposition des autorités judiciaires, I'orateur se demande quels moyens
le Gouvernement entend mettre a disposition des autorités judiciaires.

Mme Elisabeth Margue (Ministre de la Justice, CSV) confirme qu’une réforme générale du
Code pénal est prévue par le Gouvernement. Cette réforme permettra, entre autres, de
modifier I'article 563 du Code pénal.

En outre, une entrevue avec les représentants des autorités judiciaires aura lieu
prochainement pour discuter des moyens d’enquéte existants et des moyens additionnels qui
sont nécessaires afin de lutter contre certaines formes de la criminalité organisée.

M. Léon Gloden (Ministre des Affaires intérieures, CSV) dresse le constat que la Police grand-
ducale souffre d’'un manque d’effectifs depuis plusieurs années. Il est nécessaire de recruter
davantage de policiers et d’experts, notamment dans le domaine de la lutte contre le
blanchiment d’argent et le financement du terrorisme. L’orateur signale que le volet du
recrutement constitue une priorité pour ce Gouvernement.

L’orateur exprime sa volonté de doter les communes d’une |égislation moderne et d’abroger
les décrets datant de I'époque de la Révolution francgaise.

En outre, il convient de clarifier les dispositions pouvant étre insérées dans un réglement
général de police d'une commune. Il est signalé que des initiatives du Gouvernement
précédent, visant a créer une telle base légale en la matiére, n’ont jamais abouti a un texte de
loi.

Quant a la mendicité simple, I'orateur confirme que celle-ci n’est pas visée par ledit réeglement
général de police de la Ville de Luxembourg.

En outre, I'orateur renvoie au projet de loi n°8335"'8, qui a été déposé par le Gouvernement
précédent, et estime qu’il résulte de la volonté du Gouvernement précédent que des
personnes défavorisées ou sans domicile fixe soient marginalisées. |l cite le passage suivant
de I'exposé des motifs dudit projet de loi :

« La gratuité nationale des transports publics, en vigueur depuis le 29 février 2020,
semble avoir accru le phénoméne. S’y est ajouté la présence de personnes errantes qui
profitent de ce libre accés aux transports publics, pour se réchauffer ou dormir en
tranquillité dans les moyens de transports publics, gares ou autres, dans le meilleur des
cas ; si non pour importuner ou incommoder les autres usagers par des incivilités ou
infractions mineures ».

M. Charel Weiler (CSV) renvoie a son expérience en tant que mandataire de justice et souhaite
revenir sur les décisions de justice portant sur la mendicité simple. Selon la recherche juridique
effectuée par l'orateur, il existe une seule décision de deuxiéme instance en matiére de
mendicité simple émanant du tribunal d’arrondissement de Diekirch' statuant en tant que
juridiction d’appel, alors qu’un autre jugement y relatif est une décision de premiére instance,
en I'occurrence du tribunal de police de Diekirch, contre laquelle aucun appel n’a été interjeté.
Aux yeux de l'orateur, il est dés lors discutable de parler de jurisprudence, alors qu’il s’agit
plutét de décisions isolées.

'8 Projet de loi n°8335 relatif a la sécurité, la sareté, I'ordre et la vidéosurveillance dans les transports publics et
modifiant la loi du 5 février 2021 sur les transports publics.
19 op.cit. n°10.
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Mme la Procureur général d’Etat explique que la décision d’appel prémentionnée est celle qui
apporte le plus de détails sur le raisonnement mené par les juges du fond et relate les différents
arguments juridiques échangés entre les parties au proceés. Il convient de noter qu'il existe
également plusieurs jugements de premiére instance de différents tribunaux de police qui
confirment cette position.

M. Marc Goergen (Piraten) renvoie a 'avis? juridique qui a été diffusé aux Députés, lequel a
été élaboré pour le compte du Gouvernement par un cabinet d’avocats, ainsi qu’au recours?'
juridictionnel formulé par la Ville de Luxembourg contre la décision de refus prononcée par
Mme la Ministre de I'Intérieur de I'époque a I'encontre de la modification du réglement général
de police de la Ville de Luxembourg.

Au vu des explications fournies lors de la réunion de ce jour, I'orateur se demande comment
M. le Ministre des Affaires intérieures a pu conclure que l'insertion d’une disposition interdisant
« toute autre forme de mendicité » soit conforme a la loi.

M. Léon Gloden (Ministre des Affaires intérieures, CSV) signale que son point de vue en
matiére de mendicité simple n’a pas changé au fil des derniers mois et que la décision prise
ne présente aucune incohérence.

M. Dan Biancalana (LSAP) estime que Gouvernement actuel criminalise la mendicité simple
dans la Capitale en ayant approuvé ledit réeglement général de police de la Ville de
Luxembourg, méme si les responsables politiques ne souhaitent pas que des personnes qui
se livrent a la mendicité simple soient poursuivies pénalement par les autorités judiciaires.
L'orateur signale qu'il ressort de la réunion jointe du 23 janvier 202422 que les agents et officiers
de la police grand-ducale sont obligés, en vertu de la loi, de dresser un procés-verbal en cas
de constatation de faits relevant de la mendicité simple et qu’aucune marge de manceuvre
n’existe en la matiére.

Si I'on partait de I'hypothése que la mendicité simple est toujours en vigueur et n’a pas été
abrogée dans le Code pénal, hypothése qui est pourtant contestée par les réponses fournies
suite a plusieurs questions parlementaires a ce sujet, il se pose dés lors la question de savoir
pour quelles raisons une commune interdirait la mendicité simple si ce comportement faisait
I'objet d’'une interdiction générale en vertu de la loi.

L’'orateur renvoie aux conclusions dressées par l'avis juridique qui estiment qu’il serait
judicieux de légiférer en la matiére. Il souhaite savoir dans quel délai Madame la Ministre de
la Justice entend déposer un projet de loi a la Chambre des Députés.

M. Léon Gloden (Ministre des Affaires intérieures, CSV) renvoie a la jurisprudence?? de la Cour
administrative portant sur I'article 292 de la loi communale modifiée du 13 décembre 1988. ||
ressort de la jurisprudence qu’aucun texte n'empéche qu'un réglement communal prononce
l'interdiction d’'une activité méme si celle-ci est déja totalement ou partiellement prohibée par

20 ¢f. Annexe n°2.

2https ://www.vdl.lu/fr/vivre/aides-et-services/aider-les-personnes-en-difficultes/limitation-de-la-mendicite-et-
aides-sociales

22 cf. Procés-verbal de la réunion du 23 janvier 2024 de la Commission des Affaires intérieures et de la Commission
de la Justice ; P.V. Al 04, P.V. JUST 05.

23 Cour administrative, Arrét du 7 mai 2002, n°14197C du réle.

24 « Art 29 Le conseil fait les réeglements communaux.

Ces reglements ne peuvent étre contraires aux lois ni aux reglements d’administration générale.

Le conseil en transmet, dans les huit jours, des expéditions au ministre de l'intérieur.

Les infractions aux reglements communaux sont punies de peines de police, a moins que d’autres peines ne soient
prévues par des lois spéciales.

Lorsque limportance de la matiére I'exige, le conseil communal peut, par délibération spécialement motivée, porter
le maximum de I'amende jusqu’a « 2.500 euros ».

Ces délibérations sont soumises a 'approbation du ministre de I'Intérieur. ».
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des textes découlant de sources hiérarchiqguement supérieures. Ainsi, les communes peuvent
interdire dans leur réglement général de police des faits qui sont déja prohibés par la loi pénale.

L’'orateur réitére sa volonté de conférer une base légale moderne au fonctionnement des
communes et de moderniser les dispositions 1égales existantes en matiére de salubrité, de
tranquillité et de sécurité publique, ce qui implique également le pouvoir des communes
d’insérer des dispositions y relatives dans leur réglement général de police. Il s’agit d’'un point
qui mérite cependant d’étre examiné a part, comme il n’est pas directement lié au sujet de la
réunion de ce jour.

Mme Sam Tanson (déi gréng) rappelle que la discussion autour de linterdiction de la mendicité
reléve du droit pénal. Par conséquent, le principe de légalité des délits et des peines s’applique
et dispose qu'on ne peut étre condamné pénalement qu'en vertu d'un texte pénal clair et précis.
A la lecture du libellé de I'article 563 du Code pénal, tel qu'il date de la réforme prémentionnée
de 'année 2008, il semble clair que la mendicité simple a été abrogée. L'oratrice déplore que
dans les discussions portant sur ce sujet, il soit fait un amalgame entre la mendicité simple,
les incivilités, qui sont déja prohibées par la loi et peuvent faire I'objet de poursuites judiciaires,
et la garantie d’accés pour les résidents d’'un immeuble, qui constitue un droit consacré par la
loi.

L’oratrice indique qu’elle a été en contact au fil des derniers mois avec de nombreux assistants
sociaux et streetworkers et aucun d’eux ne peut confirmer I'allégation que les personnes qui
se livrent a la mendicité simple feraient partie d’'un groupe de la criminalité organisée et
seraient déposées tét le matin au centre-ville par des voitures de luxe. De plus, I'oratrice
déplore que des personnes qui pointent du doigt une insécurité juridique existante dans le droit
luxembourgeois soient présentées par les membres de la majorité parlementaire comme des
personnes qui ne seraient pas engagées dans la lutte contre la traite des étres humains.

Il est renvoyé a la réunion jointe du 24 mars 20232° en présence de Mme Diane Schmitt,
Coordinatrice européenne de la lutte contre la traite des étres humains, qui a indiqué que le
Luxembourg a effectué des efforts notables au fil des derniéres années pour lutter
proactivement contre la traite des étres humains.

Quant au projet de loi n°8335, auquel a fait référence M. le Ministre des Affaires intérieures,
I'oratrice ne peut aucunement marquer son accord avec les déclarations de ce dernier. Elle
indique que ce projet de loi porte sur la vidéosurveillance dans les transports en commun et
vise a lutter plus efficacement contre des incivilités dans ces moyens de transport. On ne
saurait dés lors déclarer qu’il s’agit d’'une mesure visant & marginaliser les plus démunis.

Quant a l'avis juridique élaboré pour le compte du Gouvernement sur la mendicité simple,
I'oratrice renvoie a la conclusion y dressée, invitant le Gouvernement a légiférer en la matiere.
L’oratrice souhaite avoir des informations additionnelles sur le futur projet de loi a élaborer et
sur le contenu de ce projet de loi.

Enfin, l'oratrice souhaite savoir quels colts cet avis juridique a engendré pour le
Gouvernement, étant donné que plusieurs passages y contenus sont issus du recours formulé
par ce méme cabinet d’avocats, qui a formulé le recours contre la décision de la Ministre de
I'Intérieur de I'époque, et ce pour le compte de la Ville de Luxembourg.

Mme Elisabeth Margue (Ministre de la Justice, CSV) réitere sa volonté de clarifier I'article 563
dans le cadre d’une réforme du Code pénal. Il y a lieu de dresser le constat que les discussions
autour de la continuation de I'applicabilité de I'article 563 du Code pénal ont commencé il y a

25 ¢of. Procés-verbal de la réunion du 24 mars 2023 de la Commission de la Justice et de la Commission des Affaires
étrangéres et européennes, de la Coopération, de I'lmmigration et de I'Asile ; P.V. J 25, P.V. AEECA 26, Session
ordinaire 2022-2023.
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plus de 15 ans, sans que les différents ministres ayant la Justice dans leurs attributions ont
jugé nécessaire de légiférer en la matiére. Par conséquent, on ne saurait invoquer la nécessité
de légiférer d’'urgence en la matiére.

Quant au contenu de la future loi, celle-ci ne visera pas a réintroduire la mendicité simple dans
le Code pénal. Cependant, les communes auront le droit de prendre des mesures
réglementaires qui interdisent la mendicité simple dans certaines zones géographiquement
délimitées de leur territoire et pendant certaines heures.

M. Léon Gloden (Ministre des Affaires intérieures, CSV) précise que les colts liés a
I'élaboration de cet avis juridique seront communiqués a Mme Sam Tanson ultérieurement.

Mme Lydie Polfer (DP) renvoie a l'avis juridique prémentionné et se rallie aux arguments y
présentés. L’oratrice souligne encore que la Ville de Luxembourg n’entend pas criminaliser la
mendicité simple, mais qu’elle entend mettre fin a l'inaction des autorités publiques en matiére
de lutte contre la mendicité agressive et organisée.

Procés-verbal approuvé et certifié exact

Annexes

[1] Demande de la sensibilité politique déi gréng du 17 janvier 2024 ;
[2] Avis juridique mendicité.
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Monsieur Claude Wiseler
Président de la

Chambre des Député.e.s
Luxembourg

Luxembourg, le 17 janvier 2024

Concerne : Demande de convocation d’'une commission jointe

Monsieur le Président,

Par la présente et conformément a l'article 23(3) du réglement interne de la Chambre
des Député-e-s, la sensibilité politique déi gréng a 'lhonneur de vous demander de bien
vouloir convoquer une commission jointe de la Commission de la Justice et de la
Commission_des Affaires intérieures dans les meilleurs délais et d’y inviter les
Ministres concernés ainsi que Monsieur le Procureur du parquet de
I'arrondissement de Luxembourg.

La validation par le Ministre de I'Intérieur de la décision du Collége échevinal de la Ville
de Luxembourg d’interdire toute forme de mendicité dans certaines zones de la ville
entre 07h00 et 22h00 souléve en effet de nombreuses questions d’ordre pratique pour
la Police Luxembourg et la Justice quant a la mise en ceuvre de la mesure. Nous
aimerions dés lors entendre les explications y relatives de la part des Ministres
concernés ainsi que de la part de Monsieur le Procureur du parquet de
I'arrondissement de Luxembourg.

Avec nos remerciements anticipés, veuillez accepter, Monsieur le Président,
I'expression de notre plus parfaite considération.

m /mm

Sam Tanson Meris Sehovic
Présidente de la sensibilité politique Députe
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THEWES S«REUTER

Ministére des Affaires intérieures

Dossier: ) 19, rue Beaumont
MINISTERE DES AFFAIRES INTERIEURS - Avis sur l'article 563.6° du Code pénal L-1219 Luxem bourg
Notre référence: Luxembourg

2024/045 COM/PR/HRG

Vos contacts:

Pierre REUTER [(352) 226622-420 - pierre.reuter@thewes-reuter.lu]
Hicham RASSAFI-GUIBAL [(352) 226622-450 - h.rassafi-guibal@thewes-reuter.lu]

Luxembourg, le lundi 29 janvier 2024

Monsieur le Ministre,

En complément a lI'avis que nous vous avons transmis en date de ce jour, nous voudrions vous
faire part de deux réflexions complémentaires.

(1) En premier lieu, nous tenons a vous faire observer que I’hypothétique abrogation de l'article
563, point 6, du Code pénal n'impliquerait pas, par elle-méme, une interdiction pour I'autorité
communale de réglementer la mendicité.

En effet, I'article 29 de la loi communale modifiée du 13 décembre 1988 dispose :

Le conseil [ndla : communal] fait les réglements communaux.

Ces réglements ne peuvent étre contraires aux lois ni aux réglements
d’administration générale.

Les infractions aux réglements communaux sont punies de peines de police, & moins
que d’autres peines ne soient prévues par des lois spéciales (...)

L'article 29 de la loi communale précité crée une infraction pénale spécifique dont I'élément
Iégal est constitué par une disposition du réglement de police communal, laquelle disposition
détermine les éléments matériels de I'infraction qu’elle crée.

Autrement dit, il est dans la nature méme des réglements de police communaux d’instituer des
infractions pénales.

il convient de rappeler que I'exercice des pouvoirs de police administrative, définie a I'article « L »
du décret du 14 décembre 1789 et a I'article Ill du Titre XI du décret des 16 et 24 aolt 1790 sur
I'organisation judiciaire, dont la finalité est la prévention des troubles a I'ordre publict, est une

1 G. CORNU, Vocabulaire juridique, Paris, PUF, coll. Quadrige, 2014, 10 éd., mis a jour par I’Association Henri Capitant,
entrée « Police administrative » ; . GOFFAUX, Dictionnaire de droit administratif, Bruxelles, Larcier, coll. de la Faculté
de droit - Université libre de Bruxelles, 2022, 3¢ éd., entrée « Police administrative ». Voir ég. le document de dépdt
du projet de loi n°® 7045, qui expose, en page 31 : « La police administrative se distingue de la police judiciaire tant
par I'objectif poursuivi que par la finalité concréte des interventions. La police judiciaire intervient lorsqu’une infraction
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THEWES &<«REUTER

Le Gouvernement a le droit et le devoir de prendre toutes mesures pour sauvegarder
l'intérét général et la sécurité publique.

L'idée selon laquelle I'exercice du pouvoir de police administrative constitue une obligation pour
son titulaire est également présente en Belgique’, comme en Frances.

Cette obligation d’action trouve d’ailleurs une expression particuliére a I'article 110 de la loi
communale du 13 décembre 1988 (ci-aprés « loi communale »), qui prévoit un mécanisme de
substitution par le ministre de I'Intérieur en cas de carence de l'autorité communale dans
I'exercice de ses missions de police :

Le ministre de I'Intérieur veille a ce que les autorités communales assument dans le
cadre de leurs compétences légales le maintien de la sireté, de la tranquillité et de
la salubrité publiques.

Lorsqu’il estime qu'il y a carence des autorités communales ou qu’il y a péril en la
demeure dans les cas prévus a I'alinéa 1¢ de I'article 58, il désigne un fonctionnaire
chargé de prendre immédiatement les mesures de police nécessaires et de requérir,
en cas de besoin, I'intervention de la force publique. La réquisition doit étre faite par
écrit. Les commandants sont tenus d'y obtempérer.

Quant a la Police grand-ducale, |'article 3 de la loi modifiée du 18 juillet 2018 sur la Police grand-
ducale lui confie la mission (nous soulignons) de « veille[r] au maintien de I'ordre public, a
I’exécution et au respect des lois et des réglements de police généraux et communaux ».

S’ajoute encore a tout ce qui précéde, que, dans son arrét du 7 mai 2002¢, relatif au contentieux
né de la prohibition dans le réglement de police de la Ville de Luxembourg de la prostitution, la
Cour administrative a jugé :

Il convient de relever qu'en droit aucun texte n’'empéche qu’un réglement communal
prononce linterdiction d’'une activité méme si celle-ci est déja totalement ou
partiellement prohibée par des textes découlant de sources hiérarchiquement
supérieures, l'intérét de la norme apparemment surabondante pouvant étre de
persister au cas ol le texte de source supérieure viendrait & changer ou a étre abrogé.
L’alinéa 1 er de I'article 48 sous examen, d'ailleurs non critiqué en tant que tel par
les appelants, serait donc valide méme si le champ d’application de son interdiction
quant a la matiére était identiquement égal a celui des interdictions portées par le
code pénal.

Dans I'extrait précité, la Cour a expressément admis I'hypothése ol un réglement de police
communal prohiberait un comportement qui ne sera pas ou plus réprimé par le Code pénal :
«l'intérét de la norme apparemment surabondante [ndla: en 'espéce, la prohibition de la
prostitution par le réglement de police communal] pouvant étre de persister au cas ou le texte
de source supérieure viendrait a changer ou a étre abrogé ».

7 P. GOFFAUX, Dictionnaire de droit administratif, Bruxelles, Larcier, coll. de la faculté de droit, ULB, 2022, 3¢ éd,
entrée « Police administrative », p. 592.

8 CE (F.), 23 octobre 1959, Doublet, req. n° 40922.
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requérantes, lorsqu'elles sont représentées par un avocat, de joindre a la requéte l'acte
de désignation de leurs organes ni la preuve que l'organe habilité a décidé d'agir en
justice; que tant la loi du 20 janvier 2014 que son arrété d'exécution tendent donc a
alléger les obligations des personnes morales requérantes; que la partie adverse ne
peut exiger de celles-ci la démarche dont le législateur a précisément voulu les
dispenser lors de l'introduction d'un recours; qu'aucun indice ou élément n'est avancé
en l'espéce, qui pourrait constituer méme un début de preuve contraire ou imposer
d'instruire la question plus avant; que 1'exception ne peut étre accueillie;

Considérant que la partie adverse conteste également la recevabilité des
recours des deuxiéme et troisiéme requérantes a défaut d'intérét; qu'elle invoque les
arréts n® 226.783 et 226.784 du 18 mars 2014, qui ont rejeté les recours
d'associations sans but lucratif contre des réglements communaux, a défaut pour elles
d'identifier de mani¢re suffisamment précise une atteinte portée a leur objet social et
de pouvoir prétendre étre directement affectées par ces réglements; qu'elle rappelle
plus généralement la jurisprudence relative a la recevabilité des recours des
personnes morales, notamment en matiére d'environnement; qu'a propos de la
deuxiéme requérante, elle souligne que son objet est a ce point diversifié et
indéterminé géographiquement, que 'on n'apercoit pas quelle décision administrative
pourrait y échapper, de sorte que la thése des requérants équivaudrait a la dispenser
d'établir un intérét personnel au recours; qu'a propos de la troisiéme requérante, elle
fait valoir que le réglement attaqué n'affecte pas son objet social des lors que la
défense de la mendicité ne peut pas étre considérée comme un moyen de libérer les
personnes issues de la population la plus pauvre de 'assistance, de la dépendance et
de la pauvreté, comme il est prévu dans les statuts;

Considérant que 1'objet social de la troisiéme requérante, qui a son si¢ge

social 4 Namur, est défini comme suit par l'article 3 de ses statuts :

«(...) de rencontrer et de regrouper des personnes issues de la population

~ la plus pauvre en vue de, en collaboration avec des travailleurs volontaires,

rechercher, créer et gérer les moyens de se libérer de l'assistance, de la

dépendance et de la pauvreté. Ces moyens peuvent inclure, entre autres, toute

forme de promotion sociale, culturelle et professionnelle, de participation a des

activités favorisant la création d'emplois, tout projet de formation humaine ou
d'éducation permanente.;,

qu'un tel objet social se distingue et de l'intérét général et de l'intérét individuel
des membres; que, selon cette requérante, le réglement attaqué est de nature a porter
atteinte aux droits et libertés ainsi qu'aux intéréts de la population la plus pauvre de
Namur, qu'elle se donne pour objet de rencontrer et de regrouper; que l'opinion
contraire de la partie adverse sur ce point ne suffit pas a dénier l'intérét au recours,
dés lors que le réglement attaqué produit bien des effets qui affectent cette
population; que l'exception ne peut étre accueillie;

Considérant que le recours est donc recevable dans le chef des premiére
et troisiéme parties requérantes; que dés lors, dans le cadre d'un examen en référé, il
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n'est pas nécessaire de se prononcer sur la recevabilité du recours en tant qu'il est
introduit au nom de la deuxi€éme requérante;

Considérant que la partie adverse conteste 1'urgence, en constatant que la
requéte ne comporte aucun élément concret pouvant démontrer que le premier
requérant doit, d'urgence, chercher dans la mendicité le complément de ressources
nécessaires pour vivre ou améliorer sa condition matérielle; qu'elle reléve qu'il n'a
pas agi selon la procédure d'extréme urgence et a attendu prés de deux mois apres
l'entrée en vigueur du réglement attaqué pour introduire le recours, ce qui dément la
réalité de I'urgence invoquée en l'espéce, soit une question de survie au jour le jour;
qu'elle conteste qu'un arrét en annulation ne puisse €tre prononcé dans le délai d'un
an, et ajoute que le caractére temporaire d'une réglementation n'a pas pour effet en
soi de rendre sa contestation urgente, 8 moins que 1'objectif du recours soit de «faire
un exemple»; qu'elle plaide enfin que la suspension du réglement aurait des
conséquences négatives manifestement déraisonnables au regard de ses avantages
pour les parties requérantes, puisqu'elle entrainerait un nouvel afflux des mendiants
sur le territoire de la ville de Namur et encouragerait la poursuite des incidents liés a
la mendicité dans les lieux les plus fréquentés de la ville; ”

Considérant qu'aux termes de l'article 17, § 1%, alinéa 2, 1°, des lois
coordonnées sur le Conseil d'Etat, la suspension de I'exécution d'un acte administratif
ne peut étre ordonnée que s'il existe une urgence incompatible avec le traitement de
l'affaire en annulation; que l'urgence ne peut résulter de la seule circonstance qu'une
décision au fond interviendra dans un avenir plus ou moins lointain; qu'elle ne peut
étre reconnue que lorsque le requérant établit que la mise en ceuvre de l'acte attaqué
présenterait des inconvénients d'une gravité suffisante pour qu'on ne puisse les laisser
se produire en attendant 1'issue de la procédure au fond;

Considérant que le réglement attaqué prévoit en son article 6 qu'il produit
ses effets durant douze mois a dater de sa publication; qu'il est possible mais peu
vraisemblable qu'un arrét au fond puisse €tre prononcé avant l'expiration de cette
période; que le référé est donc la seule procédure assurant, en 1'espéce, une protection
juridictionnelle effective contre un réglement dont le contenu présente pour ses
destinataires une certaine gravité, puisqu'il les affecte dans la recherche de moyens
d'existence qu'ils ne peuvent manifestement pas se procurer aisément par d'autres
voies; que la seule circonstance de n'avoir pas agi selon la procédure d'extréme
urgence, qui est et doit demeurer exceptionnelle, ne dément pas l'urgence; que la
demande présente une urgence incompatible avec le traitement de l'affaire en
annulation; que la proportionnalité des effets de la suspension de l'acte attaqué ne
doit étre examinée qu'en termes de balance des intéréts, s'il s'avére qu'un moyen est
sérieux;
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Considérant que les requérants prennent un premier moyen de la
violation de l'article 11, § 1%, du Pacte international relatif aux droits économiques,
sociaux et culturels, de l'article 23, alinéa 1, de la Constitution et du principe
général de droit du respect de la dignit¢ humaine; que, selon eux, de nombreuses
personnes seraient privées du droit de mener une vie conforme a cette dignité, droit
pourtant garanti par les dispositions visées au moyen, du fait de la carence des
autorités, en sorte que la seule issue serait de se livrer a la mendicité;

qu'ils invoquent en particulier l'article 11, § 1, du Pacte précité :

«Les Etats parties au présent Pacte reconnaissent le droit de toute
personne a un niveau de vie suffisant pour elle-méme et sa famille, y compris
une nourriture, un vétement et un logement suffisants, ainsi qu'a une
amélioration constante de ses conditions d'existence. Les Etats parties
prendront des mesures appropriées pour assurer la réalisation de ce droit et ils
reconnaissent a cet effet l'importance essentielle d'une coopération
internationale librement consentie.»,;

que, selon eux, a supposer que les dispositions citées soient dépourvues d'effet
direct, la régle dite de standstill empéche d'adopter des mesures de portée générale
qui provoqueraient une régression par rapport a la situation antérieure; or, le
réglement contesté aurait pour résultat d'empécher ses destinataires de recourir a
«l'ultime moyen qui est a leur disposition pour survivre»; qu'ils ajoutent que, s'il est
regrettable que certaines personnes ne puissent trouver que dans la mendicité la voie
vers une existence digne, cette possibilité ne peut leur étre retirée ou réduite par
l'administration, comme elle le fait par le réglement attaqué;

Considérant que le droit de mener une vie conforme a la dignité humaine
implique de pouvoir disposer de moyens d'existence, ce a quoi la mendicité peut
concourir a défaut de meilleure solution concréte et effective; que ce droit n'implique
toutefois pas celui de mendier sans qu'aucune restriction ne puisse €tre apportée a
cette pratique par l'autorité administrative; que, sous réserve de l'examen des autres
moyens, le réglement attaqué se fonde sur les pouvoirs de police de l'autorité
communale, dont l'existence est beaucoup plus ancienne que les dispositions
invoquées au moyen et ne peut contrevenir a un principe de standstill; que les
interdictions édictées a ce titre peuvent limiter la mendicité tout comme elles peuvent
restreindre d'autres activités de nature a procurer des ressources, par exemple le
commerce ou l'organisation de spectacles; que le moyen n'est pas sérieux;

Considérant que les requérants prennent un deuxiéme moyen de la
violation de l'article 135 de la Nouvelle loi communale (N.L.C.), du principe de
proportionnalité, du principe général de droit «du respect de l'intérét supérieur de
I'enfant» et de 'erreur manifeste d'appréciation;

qu'en une premiére branche, ils soutiennent que le réglement attaqué ne s'inscrirait
pas dans les objectifs de sécurité, de salubrité ou de tranquillité¢ publiques fixés a
l'article 135 N.L.C., l'intention véritable de ses auteurs étant de protéger les passants
d'un sentiment de géne et de culpabilit¢ et de satisfaire une demande des
commercants namurois; qu'ils ajoutent que le bourgmestre a aussi déclaré vouloir
lutter contre la mendicité organisée, dont il n'existerait pourtant aucune définition
légale, et qu'un troisiéme but, tout aussi contestable, serait d'empécher l'installation a
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Considérant, sur la troisiéme branche, que les sanctions prévues par le
réglement attaqué sont celles qui assortissent généralement les ordonnances de police
communale; qu'elles ne pourraient, le cas échéant, étre prononcées que par une
juridiction saisie d'éventuelles poursuites, qui en apprécierait I'adéquation avec la
situation concréte et ne prononcerait pas nécessairement la sanction la plus lourde;
qu'il est, en outre, constant que les peines d'emprisonnement de sept jours ne sont pas
exécutées; que la troisiéme branche du moyen n'est pas sérieuse;

Considérant, quant a la quatriéme branche, que la Convention relative
aux droits de l'enfant n'a pas d'effet direct en droit belge; qu'au demeurant, la
réalisation des risques évoqués par les requérants est des plus improbable et ne
résulterait pas directement des dispositions du réglement attaqué, mais de décisions
judiciaires adoptées sur la base de celui-ci; que la quatriéme branche du moyen n'est

pas sérieuse;

Considérant que les requérants prennent un troisiéme moyen de la
violation des articles 5, § 1%, et 7, § 1%, de la Convention de sauvegarde des droits de
I'homme et des libertés fondamentales, des articles 9, § 1%, et 15 du Pacte
international relatif aux droits civils et politiques, ainsi que des principes de sécurité
juridique, de prévisibilité et d'accessibilité de la norme; qu'ils citent les infractions
prévues par le réglement attaqué et font valoir, en une premiere branche, que parmi
elles, seul le fait de mendier avec agressivité ou en entravant la circulation serait
susceptible d'entrer dans les prévisions de l'article 135 N.L.C.; que selon eux, les
autres incriminations violent les dispositions qu'ils invoquent en limitant les libertés
sans répondre aux conditions requises; qu'en une seconde branche, ils affirment que
le réglement attaqué comporte une multitude de notions floues, incertaines et
imprécises, allant jusqu'a l'insertion de points de suspension in fine de l'article 1,
visant le fait de «dissimuler la demande d'aumoéne sous le prétexte d'offrir un service,
tel que la vente d'objets, de journaux ou de périodiques...»; qu'ils soulévent qu'on ne
voit pas qui serait 3 méme d'identifier l'existence d'un prétexte, alors qu'il est
parfaitement possible qu'il y ait véritablement offre de service ou de marchandise et
que nombre d'organisations humanitaires ou de jeunesse procedent de la sorte; qu'ils
citent également l'article 3, qui ne renseigne pas quels animaux de compagnie
seraient potentiellement dangereux, ce qui reviendrait a interdire aux mendiants
d'étre accompagnés d'un animal qui constitue souvent leur seul compagnon; qu'enfin,
ils dénoncent pour imprécise l'interdiction de mendier sur les voies de circulation et
les carrefours routiers, ce qui au pied de la lettre viserait tout le domaine public;
qu'ils affirment que les dispositions internationales visées au moyen imposent un
double critére de prévisibilité diachronique et d'accessibilité des normes applicables,
spécialement la loi pénale;

Considérant que la partie adverse répond notamment en affirmant que la
mendicité est une notion suffisamment précise et que l'article 406. du code pénal
punit le délit d'entrave a la circulation; qu'elle cite, pour préciser la portée du principe
de légalité en matieére pénale, l'arrét de la Cour d'arbitrage n° 116/2005 du 30 juin
2005 et plusieurs arréts de la Cour européenne des droits de 'homme; qu'a I'audience,
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elle ajoute que son réglement général de police comporte une définition des chiens
réputés dangereux;

Considérant que les dispositions du réglement attaqué sont, prima facie,
suffisamment claires pour répondre aux exigences de la prévisibilité et de la légalité
en maticre pénale, compte tenu d'une marge d'interprétation normale s'exercant sous
le contr6le des juridictions pénales; que les comportements visés par le reglement
dans les dispositions critiquées sont facilement identifiables, s'agissant d'une part de
proposer des biens ou services de valeur infime en demandant 1'aumdne pour soi-
méme, et d'autre part de mendier sur les voies et les carrefours ouverts a la
circulation automobile; que, toutefois, l'interdiction de mendier avec un animal
«potentiellement dangereux ou susceptible de le devenir» manque de la précision
requise; qu'en particulier, cette disposition ne permet pas de savoir s'il est ou non
interdit de mendier accompagné d'un chien, ces animaux pouvant tous étre jugés
susceptibles de présenter un certain danger, méme si la plupart d'entre eux sont
notoirement inoffensifs; que le troisiéme moyen est, dans cette mesure, sérieux;

Considérant que les requérants prennent un quatriéme moyen de la
violation des articles 17 et 19 du Pacte international relatif aux droits civils et
politiques, des articles 8 et 10 de la Convention de sauvegarde des droits de 'homme
et des libertés fondamentales et de ['article 22 de la Constitution; qu'ils exposent que
la mendicité a une signification sociale importante, consistant a reconnaitre sa
dépendance a l'égard des autres, fondée sur la solidarit¢ humaine et le respect
réciproque, et que toutes les grandes traditions spirituelles ont valorisé et la
mendicité et 'aumone; qu'ils estiment que ces aspects de la vie privée et de la liberté
d'expression ne peuvent faire 'objet que des seules restrictions prévues par la loi et
qui sont nécessaires a la protection de la sécurité, de I'ordre et de la santé publique,
des libertés et droits fondamentaux d'autrui, au bien-étre économique du pays, a la
défense de l'ordre et a la prévention des infractions pénales, a la protection de la
santé ou de la morale, a l'intégrité territoriale, a la protection de la réputation ou des
droits d'autrui; que, selon eux, le réglement attaqué ne pourrait se justifier au regard
de ces critéres;

Considérant que le moyen est irrecevable en ce qu'il est pris de la
méconnaissance du droit au respect de la vie privée, les requérants n'exposant pas en
quoi le réglement en cause y porterait atteinte; que, pour le surplus, méme en
admettant que la mendicité puisse constituer un mode d'exercice de la liberté
d'opinion, il résulte de I'examen du deuxiéme moyen que l'acte attaqué a pu, dans les
limites qui y sont indiquées, porter a cette liberté une atteinte 1égale en son principe;
que le moyen n'est pas sérieux;

Considérant, quant a la balance des intéréts, que la partie adverse
développe, a propos de l'urgence, 1'idée que la suspension du réglement attaqué aurait
des conséquences négatives manifestement déraisonnables au regard de ses
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avantages pour les parties requérantes; que selon elle, cette suspension provoquerait
un nouvel afflux des mendiants sur le territoire de Namur et encouragerait la
poursuite des incidents liés a la mendicité dans les lieux les plus fréquentés de la ville
alors que le réglement attaqué semble avoir déja porté ses fruits aprés quelques
semaines d'application; qu'elle indique également que le cas échéant, la suspension
doit étre limitée aux seules dispositions qui seraient considérées comme illégales;

Considérant que les moyens reconnus sérieux ne justifient que la
suspension partielle de I'exécution du réglement attaqué, comme il est précisé au
dispositif du présent arrét; que, pour ce qui concerne la suspension de l'article 2,
alinéa 1%, et la balance des intéréts, il y a lieu de constater que l'illégalité qui affecte
cette disposition est liée a la longue durée pour laquelle elle s'applique, et qu'elle est
déja en vigueur depuis six mois, ce qui, aux dires mémes de la partie adverse, a
produit les effets escomptés ou a tout le moins les principaux d'entre eux; que, dans
ces conditions, la suspension de son exécution peut maintenant étre ordonnée sans
compromettre les besoins de la protection de 'ordre public,

DECIDE:

Article 1¢".

Est ordonnée la suspension de l'exécution des dispositions suivantes du
réglement général relatif a la mendicité sur le territoire de la ville de Namur, adopté
par le conseil communal de Namur le 26 juin 2014 :

- l'article 2, alinéa 1%, aet b;

- l'article 3, premier point («le fait de mendier accompagné d'un mineur de moins de
16 ans») et troisiéme point («le fait de mendier accompagné d'un animal
potentiellement dangereux ou susceptible de le deveniry).

Article 2.
La demande de suspension est rejetée pour le surplus.
Article 3.

Le présent arrét sera publié par extrait dans les mémes formes que le
réglement dont 'exécution est partiellement suspendue.
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. EXAMEN DES DECISIONS JURIDICTIONNELLES RELATIVES A LA REPRESSION DE LA
MENDICITE

La série de 9 décisions que vous nous avez fournie s’échelonne de 2009 a 2021. Ces décisions
sont donc toutes postérieures a I’entrée en vigueur de la loi du 29 aolt 2008, précitée.

La premiére mention, dans une décision juridictionnelle, selon laquelle la mendicité simple ne
serait plus réprimée se trouve dans le jugement n° 345/2009 rendu le 9 juillet 2009 par le
Tribunal d’arrondissement de et a Diekirch, qui a jugé :

Le tribunal tient a relever que mendier n’est pas interdit par la loi pénale.

Cette mention, isolée, prend la forme d’un obiter dictum, car la prévention était, en I'espéce,
fondée sur l'article 342 du Code pénal, qui prévoit et réprime la mendicité aggravée,
respectivement, (1) la mendicité par intrusion, (2) la mendicité par feinte de plaies ou d’infirmités
et (3) la mendicité en réunion, et non sur I'article 563, point 6°, du Code pénal, qui réprime la
mendicité simple.

Le Tribunal de Diekirch réitérera ce méme obiter dictum, dans des circonstances similaires, ¢’est-
a-dire, dans des espéces ol la prévention n'était pas fondée sur I'article 563, point 6°, du Code
pénal, dans son jugement n°® 525/2010 du 24 juin 2010.

La méme démarche sera reprise par le Tribunal d’arrondissement de et a Luxembourg dans son
jugement du 11 octobre 2011 n° 3005/2011, puis dans son jugement n° 310/2012 du 17
janvier 2012.

Les jugements précités ne développent pas autrement le raisonnement qui assoit la conclusion
selon laquelle « mendier n’est pas interdit par la loi pénale », raisonnement qui n’est, en tout état
de cause, pas nécessaire a la détermination de la solution des litiges soumis, respectivement,
aux Tribunaux d’arrondissement de Luxembourg et de Diekirch.

Par conséquent, il n’est pas nécessaire ni méme possible d’approfondir leur analyse.

Le premier raisonnement motivé qui tient compte de I'effet de I'entrée en vigueur de la loi du 29
ao(t 2008, précitée, sur 'application, respectivement, sur I'existence méme, du point 6° de
I'article 563 du Code pénal se trouve dans un jugement du Tribunal d'arrondissement de Diekirch
du 3 décembre 2009 (n° 525/2009), motivé comme suit :

En ce qui concerne l'infraction de mendicité prévue par I'article 563 6 ° du Code pénal
mise & charge de [ndla : LA PREVENUE], le tribunal tient & relever que mendier n’est
pas interdit par la loi pénale. En effet, suivant les dispositions de I'article 157 de la
loi du 29 aodt 2008, portant sur la libre circulation des personnes et de I'immigration,
le point 6 de I'article 563 du Code pénal est supprimé. [Ndia : LA PREVENUE] est dés
lors encore a acquitter de ces faits mis a sa charge.

Pour mémoire, 'article 157, point 2°, de la loi du 29 ao(t 2008, précitée, dispose (je souligne) :

2°  Alarticle 563 du Code pénal, le point 6 du deuxiéme alinéa est supprimé.
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