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Troubles de la pénalité et ordre managérial

par Dan Kaminski

Cette contribution est consacrée a la lecture managériale des évolutions du
champ des activités pénales. Ces évolutions nombreuses aux tendances diversi-
fi€es sont soumises & des interprétations théoriques contradictoires. Pour éclai-
rer les enjeux des «bougés» contemporains de la pénalité, il faut sortir du péna-
locentrisme et se diriger vers 1’étude de 1’action administrative sous laquelle ils
s’inscrivent. Le managérialisme, dont les traits dominants sont présentés ici,
est constitué d’un ensemble de discours et de pratiques propres 4 rendre compte
d’une “émancipation pénale” pour le moins ambigué. Le “management de la
pénalité” participe ainsi 4 la transformation des modes de contréle social au
point d’occulter la dimension critique que cette notion renferme.

Introduction

La notion de contrdle social a subi un rétrécissement spectaculaire au
cours du XX- siécle. Jusqu’il y a peu, elle reposait sur le présupposé d’une
autorégulation de la société congue comme un espace de conflits et de co-
opération. L’autorégulation était dirigée a la fois vers les comportements
“irrationnels” et vers les modalités coercitives de contrdle de ces compor-
tements (Janowitz, 1975 ; Sumner, 1997). La notion de contrdle social
est devenue aujourd’hui un instrument lisse de légitimation pour des sys-
témes coercitifs chargés de la gestion des comportements. La pertinence
de cette theése sera examinée A travers 1’analyse de discours et de disposi-
tifs pénaux, produits surtout ces dix derniéres années et le plus souvent
présentés sous ’aspect des transformations qu’ils introduisent. L’angle
privilégié ici sera celui de ’identification des formes globales d’action
administrative sous lesquelles ces transformations contemporaines s’ins-
crivent.

A. Une représentation critique des évolutions pénales

Les changements sont a la mode, a un tel point parfois que leur objet
semble disparaitre dans le tourbillon que ces changements lui imposent.
Un enjeu contemporain essentiel des sciences humaines est de définir les
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contours et les limites de ces transformations pour en donner une inter-
prétation susceptible de contribuer a leur connaissance, bien au-dela des
fascinations, des engouements, voire des aveuglements, qu’elles produi-
sent. La question centrale de cet article portera sur les évolutions internes
des diverses modalités de contrdle social dont est chargé le systéme d’ad-
ministration de la justice pénale, entendu comme complexe institutionnel
étatique destiné a I’enregistrement, a la poursuite, au jugement et au con-
tréle des actes définis comme infractions et des personnes définies légale-
ment comme auteurs de ces actes.

Notre contribution sera le lieu d’une formalisation théorique des chan-
gements pénaux contemporains appuyée sur une représentation critique de
la nouvelle gestion publique. Si, comme I’énonce Cartuyvels, « [...] au-
jourd’hui, la fin de ’histoire n’est plus en vue et laisse la place a une dy-
namique de changement dont on ne pergoit plus les orientations» (Car-
tuyvels, 1995 :9-10), nous tenterons, malgré tout, de mettre au point une
perception de ces changements (cf. Cartuyvels/Kaminski, 1998 ; Tulkens/
van de Kerchove, 1998). La “dynamique de changement” et la “non-per-
ception des orientations” pourraient bien constituer deux caractéristiques
fondamentales de la pratique comme de la théorie pénale contemporaines,
sur lesquelles se construit positivement la politique pénale... ou plutét le
management de la pénalité.

On ne devra pas s’étonner qu’abstraction soit faite du crime dans cette
contribution. Cette omission est volontaire. En effet, le crime, ses occur-
rences, ses dramatisations et ses statistiques servent trop souvent de justi-
fication aux orientations du systéme pénal, comme si celui-ci était exclu-
sivement réactif, entiérement conditionné par 1’objet qu’il définit et trai-
te, et ne répondait pas aussi a des logiques autonomes qui sont celles de
I’administration. Le concept de pénalité sera ici privilégié pour rendre
compte du mode d’exercice du pouvoir (Kaminski, 1997 :201) qui —
bien qu’il s’organise pour prévenir, traiter, exclure des problématiques
sociales qui se caractérisent formellement par le fait que la loi prévoit
pour elles la «délivrance d’une souffrance» (Christie, 1981), la peine, en
conséquence de leur définition comme crimes — présente une telle auto-
nomie que la qualification de phénoméne social total a pu lui étre appli-
quée (Houchon, 1997 :421).

B. La thése de I’émancipation pénale

Garland fait entendre a juste titre que la crise pénale ranime le ques-
tionnement sur les fondements de ’action pénale et de sa production cen-
trale : la peine (Garland, 1990 :4). L expression “crise pénale” reléve au-
jourd’hui du lieu commun. La réaction profane a ce syntagme n’est plus
I’inquiéte ou la cynique “Crise, quelle crise ? ” (Cavadino/Dignan, 1997),
mais bien la désabusée “Ah, cette crise-1a !” (Sparks, 1997), tant semble
se prolonger la concordance temporelle sinon causale entre la pénalité
moderne, sa critique et la crise de confiance du public dans les institu-
tions qui I’organisent. La question centrale est donc celle de la légitimité.
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Cette derniére est, dans la modernité, indissociablement attachée a 1’exer-
cice d’un pouvoir et assurée par trois références : la conformité aux ré-
gles établies, la justification de ces régles en référence aux croyances
partagées par tous, dominants et dominés, et le consentement du dominé a
la relation de pouvoir (Beetham, 1991). Respect des normes, consensus
global et consentement individualisé encadrent les voies 1égitimes de 1’ac-
tion étatique. Appel aux procédures, au partenariat avec d’autres voies de
régulation et au consentement du délinquant sont les correspondants pé-
naux de ces voies générales. Aucune de ces méthodes de légitimation ne
contient en soi d’indication sur les objectifs poursuivis, qui se dispersent
dans des pratiques oublieuses — dans leur souci de savoir “comment pu-
nir” — de la question : “pourquoi punir ? ” (Cartuyvels/Ost, 1999 :71).

De maniere abrupte, disons que 1’émancipation pénale est & 1’ordre du
jour. Elle se décline comme suit : 1) le droit pénal s’émancipe de plus en
plus de ses liens avec les «états forts et définis de la conscience collecti-
ven (Durkheim) et les autres branches du droit, 2) les acteurs pilotes de
I’action pénale (essentiellement le parquet ou ministére public) accrois-
sent simultanément leur autonomie et leur “coordination” avec d’autres
secteurs de régulation de la vie sociale, 3) les auteurs d’infraction sont,
via les “alternatives”, de plus en plus appelés a se concevoir comme “res-
ponsables” de la mesure pénale ou de la peine qui leur est imposée. Ce
triple mouvement d’émancipation est a rattacher directement a la dispari-
tion d’un discours et d’un débat public et critique sur le systéme pénal et
la peine, ainsi que sur leurs objectifs ou fonctions. La «définalisation» de
I’action publique (Freitag, 1996), conjointe a I’introduction des panacées
managériales, imprégne 1’institution étatique au point qu’on en oublierait
de reposer la question de la 1égitimité de 1’action pénale (alors que cette
derniére constitue en temps de paix un des lieux ou s’exprime avec le
plus de violence le pouvoir étatique). Le recours & la légitimité, exprimée
en termes de valeurs et d’objectifs sociaux, semble aujourd’hui ne plus
étre nécessaire pour permettre tant I’expansion que la survie du systéme.

Pour décrire les changements sans perdre de vue les invariants de 1’ac-
tion pénale, il parait opportun de les “ranger” sous un premier titre a 1’in-
térieur de tendances transversales. Sous le second titre, face aux interpré-
tations contradictoires de ces changements qu’en propose la littérature
criminologique, le mode¢le managérial sous-jacent aux transformations en
cours sera, au départ de la littérature anglo-saxonne ', théoriquement es-
quissé,
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I. Les modifications contemporaines de 1’action pénale

Plutdt que de présenter de fagon analytique et fastidieuse les transfor-
mations qui troublent I’image de I’action pénale, on en décrira ici — a
gros traits et au risque de paraitre sibyllin — les caractéristiques transver-
sales : I’accroissement de ’activité pénale, la réorganisation et la redistri-
bution des pouvoirs, la valorisation du théme de la proximité, la conta-
gion de la participation de la collectivité et des individus & 1’action pé-
nale. On insistera enfin sur deux invariants de 1’action pénale qu’aucune
réforme ne vient mettre en cause : son caractére “innégociable” et sa rhé-
torique du “devoir de punir”.

Il faut avant tout s’attarder sur I’accroissement de 1’activité pénale.
Quoi que I’on fasse, la prison, que 1’on peut présenter a la fois comme le
pavillon de P’activité pénale moderne et comme un exemple de faillite ra-
dicale, continue a recevoir le free lunch (Currie, 1997). Et quoi que 1’on
dise, soit en faveur de la prison sur un ton populiste ou contre elle sur un
ton plus critique, son usage s’aggrave, aux Etats-Unis en termes de nom-
bre d’entrants (Wacquant, 1999), en Belgique en termes de durée des pei-
nes (Tubex/Snacken, 1995). La prison, plus que jamais, ne représente
quantitativement qu’une infime partie de I’activité pénale générale qui
s’accroit plus discrétement par 1’'usage d’autres mesures : les “alternati-
ves” — mieux nommées “diversifications” — produisent le plus souvent
une extension du filet (Cohen, 1985). Quelles qu’en soient les interpréta-
tions, 1’activité pénale va croissant, depuis 1’enregistrement des infrac-
tions jusqu’a I’incarcération de leurs auteurs en dépit de et surtout grice
aux multiples bifurcations pénales développées dans la seconde moitié¢ du
XX siécle. Le budget de la justice n’en est pas moins limité, ce qui cons-
titue un des éléments majeurs de la crise pénale et de I’oblitération des
objectifs pénaux.

Les dix derniéres années ont par ailleurs été 1’occasion d’une réorgani-
sation et d’une redistribution des pouvoirs & Dl’intérieur du systéme
d’administration de la justice pénale. On peut constater un double mouve-
ment : d’une part la redistribution des pouvoirs vers I’amont du systéme
pénal (le ministére public et la police disposant de plus en plus de pou-
voirs juridiquement reconnus), et, d’autre part, un effort d’intégration
dont les trois composantes sont 1) la rationalisation/centralisation (¢f. la
réforme des polices ou I’institution du collége des procureurs généraux),
2) I’agglomération (par exemple, la concentration dans des contrats de sé-
curité 2 de toutes les actions & vocation préventive) et 3) la colonisation
de I’action sociale (I’appel a la participation & I’action pénale d’un nom-
bre croissant d’acteurs et d’agences a vocations sociale, éducative ou thé-
rapeutique aux stades de la prévention, du jugement et de ’exécution des
peines ou des mesures pénales).

2 Ces contrats sont passés en Belgique depuis 1992 entre le ministre de I'Intéricur et un certain nombre
de grandes municipalités afin de promouvoir des dispositifs sociaux et policiers de prévention de la
délinquance.
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De maniére succincte, le théme de la proximité peut résumer une des
voies du renouvellement de I’action pénale : celle-ci doit se rapprocher,
dans le temps et dans 1’espace, de la sphére sociale et privée dans laquelle
les protagonistes du crime évoluent. Mobilisation de 1’espace social (Nel-
ken, 1985 ; Crawford, 1995), localisation de 1’action publique préventive
(Crawford, 1995 et 1997; Cartuyvels, 1996), de 1’action policiére
(Smeets/Strebelle, 2000) et parquetiere (Mincke, 1998), de I’action en
temps réel tant dans la production des lois que dans leur application (Car-
tuyvels/Ost, 1999 ; Shapland/Sparks, 1999 ; Mary, 1998b ; van de Ker-
chove, 1999), accélération, sinon anticipation (Dayez, 1998 ; Mincke,
1998), sont a 1’ordre du jour. L’importance de la proximité se fait telle
que le corps du justiciable est également de plus en plus «convoqué» (De-
vresse, 1999 ; Kaminski, 1999) a travers la promotion de technologies
nouvelles de surveillance et de preuve.

Enfin on assiste & une contagion connue de nombreux autres mondes
sociaux, celle de la participation : consentement et responsabilité sont &
’agenda de la politique pénale nouvelle. I1 y a lieu de rassembler ici dans
une méme analyse deux phénomenes rarement pensés ensemble : 1’appel a
la société civile ou & la communauté, tant dans le cadre de la politique de
prévention que dans la politique pénale proprement dite (Gilling, 1994 ;
Pearson et al., 1992) et la revalorisation pragmatique de la responsabilité
individuelle du délinquant, tant comme facteur de l1égitimation de la ré-
pression pure et dure que comme facteur de participation du délinquant a
I’exécution de peines ou de mesures alternatives (Brownlee, 1998).

Ces transformations laissent cependant dans 1’ombre deux invariants
qu’il importe de rappeler ici. Aucune des évolutions récentes du champ
pénal ne remet en cause la substantifique moelle, les invariants de 1’action
pénale : I’imposition d’une peine (Cartuyvels/Digneffe/Kaminski, 1997)
et le devoir de punir (Pires, 1995). Le premier invariant est la menace ou
I’imposition d’une mesure prescrite institutionnellement a priori en ré-
ponse & un comportement défini par la méme opération comme crime (cf.
Wilkins, 1991). C’est méme cette premicre caractéristique qui fera consi-
dérer avec beaucoup de réticence les avancées procédurales qui témoigne-
raient d’une contractualisation du droit pénal. Quels qu’en soient les
changements actuels, 1’action pénale préserve sa particularité de contenir
un noyau “innégociable”, sans quoi il n’y aurait plus lieu de lui conserver
son nom. Le second invariant est plus puissant encore, car il fournit une
clé de la 1égitimité persistante, malgré les crises et les réformes, du droit
pénal : il s’agit de la rhétorique du devoir de punir qui se substitue a I’ex-
pression d’un pouvoir (et qui justifie I’adoption de politiques circons-
tantielles spectaculairement répressives dans des domaines marqués par de
hauts taux d’incarcération). Cette substitution permet aujourd’hui de faire
I’impasse sur les objectifs de la mobilisation de ce pouvoir et de réactiver
le mythe de la souveraineté (perdue sur d’autres terrains) de 1’Etat.
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II. Le management de la pénalité

Les tendances multiples et contradictoires qui affectent le champ de
’action pénale constituent des importations de formes d’action adminis-
trative plus générales, fortement dépendantes de la transformation du réle
et des modes d’action de ’Etat dans la régulation de la vie sociale. Cer-
tes, en raison de diverses résistances propres au systéme pénal, cette im-
portation n’est pas systématisée ni aussi évidente que dans d’autres sec-
teurs de la vie publique ; il n’en reste pas moins que les interprétations
“traditionnelles”, qu’elles soient confiantes ou critiques, de 1’évolution du
champ pénal méritent d’étre repensées a la lumicre de I’hypothése mana-
gériale.

A. Critique diffusionniste et naiveté civilisatrice

Deux interprétations apparemment contradictoires se greffent au-
jourd’hui sur le systéme pénal, au point de rendre floues et sa localisation
dans la géographie politique et sa spécificité pénale (Cartuyvels/Kamin-
ski, 1998).

Une premiére lecture des évolutions peut étre qualifiée de diffusion du
champ pénal. Les efforts politiques menés au nom de la prévention de la
délinquance ou au nom des peines alternatives témoignent qu’une grille
de lecture pénale des problémes sociaux s’impose. Le champ pénal dé-
place ses frontiéres en colonisant des populations, des services et des ter-
ritoires, jusqu’a inclure I’ensemble du public dans ses dispositifs, par
exemple par 1’inauguration de pratiques & vocation participative (disposi-
tifs locaux de prévention et peines dites communautaires) ou, au con-
traire, & se passer de lui, grice a |’utilisation de technologies de surveil-
lance des espaces publics ou de surveillance électronique des condamnés.
Cette grille de lecture met en avant les dimensions individualisante et res-
ponsabilisante des transformations en cours. Elle s’avere apte 4 déplacer
des responsabilités publiques difficilement tenables par un Etat social en
crise. A cet égard, la théorie économique et libérale du choix rationnel
(Feeley/Simon, 1994) fait de la rationalité du sujet un prérequis au dispo-
sitif de répression qu’elle soutient, alors méme que le systéme pénal s’at-
taque 4 «la partie de la population qui non seulement est confrontée a la
diminution des offres de la société, mais se trouve en plus dans I’impos-
sibilité de répondre aux conditions de I’offre privée» (Mary, 1998a :464).

Face a cette interprétation critique, qualifiable de paranoide (méme si
I’auteur de ces lignes s’y reconnait volontiers), I’autre interprétation sem-
ble naive. La seconde lecture nous montre en effet un systtme pénal
marqué par une évolution civilisatrice. Le systéme pénal se “civilise” par
I’introduction de mesures nouvelles, qui diversifient, 4 chaque étape du
processus pénal, les voies de la criminalisation. La multiplication des bi-
furcations possibles dans le trajet canonique, bien que quantitativement
restreint, qui va du procés-verbal a la prison, vise notamment a réduire
I’'usage de 1’incarcération et participerait méme au proces de la Civilisa-
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tion des meeurs de Norbert Elias (Van Dijk, 1989). Cependant ces bifur-
cations expérimentales ou institutionnalisées, parce que ce ne peut étre
leur effet ni méme sans doute leur objectif réel, ne peuvent réussir & di-
minuer la population carcérale dont le stock (sinon le flux) est en crois-
sance constante. Les nouvelles mesures apparaissent ainsi parfois comme
des trompe-1’ceil pour les théoriciens, inversant 1’ordre des grandeurs du
plat de résistance et de sa gamiture.

Quoi qu’il en soit, on peut d’ores et déja indiquer que les évolutions
affectent trés faiblement le systéme pénal. En ce qui concerne la premiére
interprétation, le systéme pénal inchangé diffuse simplement sa grille
d’analyse : seule la société serait atteinte par la dilution sociale de 1’action
pénale tandis que, pour la seconde, ne sont modifiés que des aspects
structurellement et quantitativement marginaux du systéme pénal.

B. Pragmatisme managgérial

Une synthése, probablement provisoire et contestable, de ces modes de
penser le changement pénal parait possible. Les lignes qui suivent propo-
sent une piste théorique susceptible de rendre compte des changements
pénaux ; cette piste est mise a I’épreuve, en Angleterre notamment, pour
analyser les transformations contemporaines dans des domaines diversi-
fiés des politiques publiques. Notons que les développements de cet arti-
cle consacrés au managérialisme ne sont qu’hypothétiques, leur pertinen-
ce empirique restant 4 démontrer.

Si I’administration s’est, sur une période relativement longue, comple-
xifiée, bureaucratisée et professionnalisée (James/Raine, 1998 :47), elle a
subi plus récemment des modifications d’une autre nature, déja par-
tiellement évoquées, que 1’on pourrait renvoyer a des formes diverses de
désétatisation. On peut rendre compte ici de deux aspects concomitants de
I’évolution : 1) la contractualisation des espaces soumis a une normativité
pénale autrefois exclusivement contraignante, et 2) 1’appel a des partenai-
res ou a des exécutants “extérieurs” pour réaliser le programme pénal.
Les figures étrangeres appelées & s’unir contractuellement au programme
pénal étatique sont 1’entreprise privée (privatisation de 1’exécution), 1’en-
tité politique locale (la commune), la “société civile” et 1’individu (qu’il
soit victime, auteur de I’infraction ou citoyen éventuellement insécurisé).
Cependant ces modalités d’action paraissent toutes tributaires d’une mo-
dification plus profonde qui affecte le domaine plus discret des méthodes
de gestion.

Quand on évoque les avantages d’une solution dégagée par les protago-
nistes du conflit plutét que par un juge, on souligne que cette solution «a
plus de chances d’aboutir, de les satisfaire, d’avoir des effets positifs et
d’apaiser la situation qu’une décision imposée de l’extérieur et prise
d’autorité par une instance judiciaire» (Vanneste, 1997 :114). Cette petite
citation contient, outre ses dimensions fondamentalement raisonnables, un
grand nombre des éléments de la rationalité particuliére du managéria-
lisme pénal.
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1. De quoi s’agit-il ?

Le managérialisme est une des cinq tendances majeures de 1’adminis-
tration publique actuelle qu’il faut, selon I’inventeur du New Public Ma-
nagement (Hood, 1991) mettre en série et en relations mutuelles avec la
réduction des fonctions étatiques, 1’internationalisation, la privatisation et
I’automation. Le managérialisme est né, pour 1I’Europe, en Angleterre, de
’esprit ultra-conservateur et libéral de Thatcher, mais il n’en est pas
moins soutenu par le New Labour au pouvoir depuis 1997. Ceci constitue
un indice certain de la dépolitisation des concepts pragmatiques de 1’ad-
ministration. Appliqué au domaine de la justice pénale, le managérialisme
est fondé sur un souci de compression (ou de non-accroissement) des
coiits qui ont effectivement augmenté avec la croissance de la criminalité
enregistrée *. Il a pu s’imposer pour deux raisons fondamentales : la poli-
tisation de la politique criminelle (entendue ici comme son entrée en for-
ce dans les arguments électoraux des partis traditionnels) et son intro-
duction dans I’ensemble des politiques publiques. Selon Rutherford, cette
combinaison d’enjeux populistes et de soucis gestionnaires ne peut que
produire des solutions pénales simplistes et autoritaires (Rutherford,
1996).

Par ailleurs, le managérialisme a pu s’imposer en raison de la domina-
tion que la représentation systémique de I’action pénale a acquise au
cours des quarante derni¢res années (Bottoms, 1995). Le changement
dans I’iconographie de la justice est éclairant a cet égard : la femme, dont
les yeux sont bandés et qui porte la balance a été remplacée par le dia-
gramme arborescent que le rapport de la Commission du président John-
son Law Enforcement and Administration of Justice (1967) a pour la pre-
miére fois introduit. Si Feeley et Simon considérent que la vertueuse Jus-
tice est I’icone d’une institution soucieuse de I’individu, tandis que le
schéma de la Commission Johnson, produit de 1’analyse systémique — et
reproduit a I’envi — représente la gestion du danger*, il importe, plus
encore, de prendre conscience que la représentation de la justice pénale
comme systeéme coincide avec un souci de rationalisation économique de
son fonctionnement (Feeley/Simon, 1994 :188).

* En Belgique, la police est le secteur du champ pénal qui a le plus profité des budgets disponibles
pendant les années 1980 et 1990. En effet, la modernisation des polices communales, les contrats de
sécurité ensuite, la réforme instaurant une police intégrée 4 deux niveaux enfin, ont débloqué des som-
mes importantes, Par contre, dans le champ judiciaire, les budgets n’ont pas augmenté. Pourtant, «le
nombre d’affaires introduites dépasse le nombre de celles que I’on parvient a juger dans une proportion
qui varie entre 10% et 50%. [...] sur une trentaine d’années le nombre de dossiers a augmenté dans les
cours d’appel vingt fois plus que le nombre de magistrats» (MATRAY C., 1997, pp.42-43). D’entrée de
jeu, par défaut d’une politique, le secteur judiciaire belge fonctionne non a I’efficience, mais a I’éco-
nomie.

# Rien ne me parait moins évident que V’histoire du systéme pénal soit I’histoire de cette évolution, les
deux dimensions de 1’action pénale — procédant de maniére individualisée et ciblant des groupes
dangereux — ont toujours été coprésentes, a des degrés différents selon les périodes. Par contre, si I'on
continue 3 s’appuyer sur 1’iconographie, on peut dire qu’aujourd’hui I’organigramme est aveugle et que
les plateaux sont bien trop lourds a porter pour Dame Justice.
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L’accent autrefois mis sur les objectifs de I’action, sur «une logique de
projet» (Cartuyvels/Ost, 1999 :99) est éclipsé, dans la rationalité¢ mana-
gériale, au profit d’un souci pour les processus et les outputs (Raine/
Willson, 1997 :82). Carol Jones propose une autre maniére de formuler
cette “vertu” du managérialisme : il est séparé de toute valeur morale ou
politique et on peut méme aller jusqu’a dire qu’il transforme un vice en
vertu : ce vice (cette vertu) est I’absence de principes politiques a la barre
de I’action pénale (Jones, 1993 ; Lacey, 1994 :534). Le managérialisme
introduit dans la justice pénale fait disparaitre non seulement 1’interroga-
tion (et toute réponse) relative aux objectifs de I’action pénale, mais aussi
la désormais vieille opposition de Packer entre due process et crime
control (Packer, 1969) ° ; méme la synthése critique qui a été tirée de ce
vieux couple — due process is for crime control — se dissout dans le
managérialisme. On notera que le silence sur les objectifs constitue enco-
re la meilleure maniére de produire le consensus par défaut, sans commu-
ne mesure avec un compromis, fruit de la discussion démocratique.

2. Les trois dimensions du managérialisme

Le managérialisme, tel qu’appliqué 4 I’administration pénale, présente
trois dimensions fondamentales : productivité, efficience, consumérisme
(Raine/Willson, 1997). Ces dimensions du discours managérial ne sont
aucunement reliées a des aspirations ou a une volonté de transformation
(Brownlee, 1998) mais rel¢vent seulement du maintien de 1’intégrité du
systéme pénal et ceci, selon des critéres de rationalité formelle.

Le souci de productivité tend a optimaliser la circulation des flux de
dossiers et de personnes. Répondent a cette préoccupation (de performan-
ce plus que de due process), les mécanismes diversifiés d’accélération de
la justice, de délégation de pouvoir, de définition de planchers (en termes
d’outputs), de systématisation et de simplification des procédures, de cor-
rectionnalisation des crimes, de valorisation de la transaction pénale, de
coopération interne et externe, de coordination, d’alternatives aux pour-
suites destinées a désengorger 1’appareil judiciaire, de refoulement en
amont de taches qui évitent le recours au juge ou lui méchent le travail.
La productivité externe attendue du systéme pénal est passée sous silen-
ce; les suggestions signalées jusqu’ici sont “internes” : elles €voquent
I’amélioration de la production des oufputs mais non des résultats (out-
comes) appréciés en fonction d’objectifs exogénes, socialement définis.

Le souci d’efficience se manifeste par la rationalisation de 1’organisa-
tion afin d’en réduire les cotits tout en conservant une qualit¢ d’action
équivalente sinon meilleure. Les techniques de rationalisation sont mul-
tiples : contrdle accru du Trésor, distribution limitée et temporaire des
budgets (contrats de sécurité par exemple), évaluation des actions, réorga-
nisation des subdivisions territoriales, centralisation du travail social judi-

3 Le Due Process renvoie & un objectif procédural de I’action pénale marqué par le souci du respect des
droits individuels tandis que le Crime Control renvoie a I’objectif de contrdle, voire d’éradication du
crime.
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ciaire dans les maisons de justice, privatisation de la surveillance des
transports de fonds, de la construction ou de la gestion des prisons, appel
a des agences privées ou associatives pour la prévention pénale et pour la
supervision de mesures judiciaires, intégration des services de police,
sanction de I’organisation inefficiente... Ce souci suppose aussi la redé-
finition des indices de succés et d’échec de ’action pénale. Ceux-ci sont
endogénes : on évalue I’action au regard de critéres internes et admi-
nistratifs du systéme. L’évaluation portant sur 1’efficience exige des ré-
sultats mesurables et vérifie que «les choses soient bien faites» et non que
«les bonnes choses soient faites» (Monks, 1998 :87). A ce titre, le syste-
me ne s’expose plus au risque d’étre évalué sur des choix politiquement
valeureux, dont le succés s’avérerait structurellement difficile, voire im-
possible a apprécier.

Le consumérisme est le concept emprunté pour rendre compte de la re-
définition du systéme pénal comme une industrie de service concernée
par sa clientéle plutét que comme un appareil constitutionnel de régula-
tion publique. L’amélioration de 1’accueil du public dans les commissa-
riats et les tribunaux, 1’adoption de logos et 1’édition de prospectus sur les
mesures alternatives, le souci de réduction des temps d’attente, la création
d’un service de médiation et de concertation, I’organisation de formations
des policiers dans leurs rapports avec le public, la publication de rapports
annuels, I’ouverture a 1’audit, la soumission des services de police a des
mécanismes de contrdle, et une attention accrue pour les victimes sont des
enjeux consumeéristes de réformes achevées ou en cours. Parfois, c’est en
raison de situations de méfiance atteignant un seuil critique que des dé-
marches de réduction de la distance entre I’appareil et son public sont en-
treprises : conférences de presse du parquet et des juges d’instruction, in-
terview télévisé du procureur général a la Cour de cassation... On notera
que le vocabulaire (des plans pluriannuels pour la justice par exemple) est
bien siir lui-méme atteint de consumérisme lorsque le citoyen qui recourt
de gré ou de force au systéme pénal est défini comme client (Lacey,
1994). L’entrée perceptible du vocabulaire consumériste accorde évidem-
ment un statut de prédilection a la victime. L’attitude de ce “client” cor-
respond le mieux a une position de demandeur sur le marché des services
pénaux.

3. Qu’est-ce que ga coiite ?

Le cofit essentiel du managérialisme est la «vertu ironique» que Carol
Jones lui trouve (Jones, 1993). En effet, le managérialisme, associé a la
rhétorique du devoir de punir, permet de faire silence sur les objectifs et
les fondements du pouvoir de punir. Seul subsiste un discours sur les
meilleurs moyens. Mais, plutdt que de simplement envisager la dimension
fondamentalement positive de l’introduction du managérialisme dans
I’administration de la justice, ou de se contenter d’une critique externe
(fondée sur la valorisation d’un point de vue différent), on examinera
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rapidement ici en quoi chacun des trois “soucis” internes explicités con-
tient ses contre-productivités.

En mati¢re de productivité, il est reconnu que la standardisation des
activités améliore la productivité et les flux. Cependant les standards sa-
pent les meilleures performances locales en encourageant la convergence
vers la moyenne ; la performance médiocre devient la norme. Quant a
I’efficience, si la culture de négligence et de faible responsabilité finan-
ciére change, il est probable que le régime des garanties qui accompagne
le droit pénal démocratique en subisse les conséquences. Enfin, si le con-
sumérisme produit une plus grande sensibilité aux personnes qui entrent
en contact avec le systéme, la transformation d’un appareil de régulation
en service mine I’autorité des tribunaux et redéfinit leur role de telle ma-
niére que les intéréts de 1’usager peuvent I’emporter sur ceux de la com-
munauté.

4. Le managérialisme : changement ou condition de survie ?
a. Un dynamisme bloqué

Le managérialisme peut étre replacé dans la dynamique cyclique des
modes d’organisation (Quinn, 1988). Au contraire de 1’optimisme libéral
des auteurs auxquels le schéma suivant (p.98) est emprunté (Raine/Will-
son, 1997 :89) — mais inversé par nos soins —, le managérialisme sera
présenté ici comme le contributeur de I’intégration des trois autres modes
d’action administrative (bureaucratie, partenariat coopératif et marché
compétitif). On soutiendra donc la thése que le managérialisme n’est ni
simplement une étape dans un cycle organisationnel, ni une alternative en
concurrence ouverte avec les trois autres étapes.

Le cycle de vie des organisations proposé par Quinn repose sur ’hypo-
thése dynamique suivante : les organisations se transforment en fonction
de la stabilité de leur environnement et de la possibilité d’inscrire leur ac-
tivité dans le court ou dans le long terme. Ces deux critéres, 1’un spatial,
’autre temporel, forment les deux axes autour desquels se répartissent les
quatre formes successives que prennent les organisations depuis la forme
compétitive initiale (ou il s’agit pour 1’entrepreneur de découvrir une ni-
che de développement) ; ce développement supposera, pour inscrire 1’ac-
tivité sur le long terme, 1’activité des formes de collaboration partenaria-
le, qui déboucheront en cas de succes sur la consolidation bureaucrati-
que ; deés lors que cette consolidation est acquise, il convient d’accroitre
la performance, c’est-a-dire de se repositionner, muni de sa compétence
et de sa puissance, dans une perspective de court terme afin de mieux ré-
pondre aux changements de I’environnement. L’efficience, la producti-
vité et I’adaptation rapide aux besoins du public constituent alors les nou-
veaux parametres de cette ultime forme d’organisation appelée managé-
riale.
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Environnement stable

Bureaucratie Managérialisme
Consolidation Objectifs, cibles et évaluation
Institutionnalisation Productivité et efficience
Modéles de régulation fonctionnelle Contrdles hiérarchisés
Fixation Fixation
d’objectifs d’objectifs
a long terme a court terme
Partenariat coopératif Marché compétitif
Consultation Analyse de marché
Valeurs partagées Mécanismes de marché
Réseau Contrat

Environnement instable

On peut se demander si le cycle que présentaient Raine et Willson s’ap-
plique réellement au systtme pénal (Raine/Willson, 1995, 1997). A
moins de tenir compte de ’histoire millénaire du systéme pénal, cette
présentation ne convient pas dans la mesure ou la justice pénale actuelle,
monopoliste, est née avec I’Etat moderne (Robert, 1997) : elle est née
toute habillée de bureaucratie. C’est pourquoi le schéma originel des au-
teurs est ici inversé. La justice pénale ne s’est pas institutionnalisée pour
stabiliser ses activités ; et si elle tente aujourd’hui d’accroitre ses perfor-
mances, ce n’est pas pour exploiter sa compétence. En raison d’une crise
de légitimité et d’un doute plus ou moins radical sur son efficacité, le
management de la pénalité expérimente des formes d’organisation et
d’action complémentaires caractérisées par la fixation d’objectifs a court
terme. On mettra donc en doute ici tant [’apparente naturalité du proces-
sus de changement et des raisons (du type success story) qui y concourent
que la possibilité de I’appliquer. Par contre, les quatre modes d’organisa-
tion, abstraction faite de leur inscription dans un cycle, n’en constituent
pas moins une excellente typologie de modalités discursives ou pratiques
d’action du systéme pénal.

Ainsi le partenariat coopératif est le modéle qui prévaut aujourd’hui
dans le domaine de la prévention et de ’exécution des peines non privati-
ves de liberté. Le systéme pénal a toujours ét€ a la recherche de partenai-
res, fit-ce lorsque la justice était rendue au nom de Dieu, mais ce qui ca-
ractérise I’approche nouvelle en question, c’est qu’elle utilise un réseau
d’institutions, de services et de personnes ; la notion de réseau exclut la
hiérarchie et s’appuie sur la latéralité des partenaires et de leur champ
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d’appartenance. Le monde scolaire, le secteur des associations, les mai-
sons de jeunes, les hdpitaux, les centres publics d’aide sociale, la police et
les comités de quartier peuvent étre mobilisés comme partenaires d’une
prévention globale et intégrée de la délinquance. La consultation est le
mode d’organisation de ce partenariat. Son premier présupposé douteux
est que les différents services partagent les mémes valeurs (Pearson ef al.,
1992 ; Gilling, 1994 ; Rumgay/Cowan, 1998). Les réticences locales et
sectorielles montrent bien que rien n’est moins consensuel que les valeurs
professionnelles ou culturelles des différents partenaires concernés (Car-
tuyvels, 1996 ; Cauchie, 2000). L’option est celle de la participation d’un
ensemble d’acteurs non pénaux 4 une stratégie globale visant 4 réduire
I’apparition du crime et son entrée dans 1’appareil judiciaire. Second
leurre, le réseau fonctionnerait sans hiérarchie : or, la consultation n’opé-
re que sur les modalités de participation et non sur la détermination des
objectifs, la prévention de la délinquance constituant un mot d’ordre in-
discutable.

Le modéle du marché compétitif est le plus étonnant. Car il semble
marier I’idéologie de I’efficience inclinant & la privatisation ou au finan-
cement alternatif de certaines missions pénales (Beyens/Snacken, 1996),
d’une part, et, d’autre part, les pratiques de négociation plus ou moins af-
firmées qui traversent le champ pénal, pratiques destinées & cloturer au
cas par cas certains dossiers. La négociation est en effet une pratique de
marchandage, reposant sur I’offre et la demande, supposées libres, et sur
la possibilit¢ de conclure I’analyse et la négociation par un contrat. La
contractualisation des marchés publics dans le domaine pénal (construc-
tion d’une prison, agréation précaire d’un service privé offrant ses servi-
ces pour I’exécution de mesures judiciaires alternatives) et la contractuali-
sation de la contrainte avec un délinquant constituent deux domaines
d’entrée des mécanismes du marché dans le champ de ’action pénale.

Dans le domaine de la privatisation des “services” pénaux, les régles du
contrat, moyennant les nuances apportées par la notion de marché public,
sont respectées : chaque partenaire de la négociation peut se retirer a tout
moment parce qu’il juge que les conditions de ’autre sont insatisfaisan-
tes. Mais ce mod¢le d’action n’est fonctionnel que sur le court terme, car
I’Etat ne délégue que pour des temps courts ses prérogatives régaliennes.

La contractualisation de la contrainte consiste bien souvent d recevoir
le consentement du délinquant, et méme s’il participe activement & la
production d’un accord, il ne peut jamais se retirer de la négociation
parce que, justement, un “innégociable” fondamental fait de I’attitude du
policier (perquisition avec consentement), du magistrat du parquet (pro-
bation prétorienne) ou du tribunal (sursis probatoire) 1’expression d’une
mansuétude menagante. Le partenaire pénal propose un marché au délin-
quant, mais il n’acceptera ce marché que pour €chapper aux contraintes
plus lourdes qu’on pourrait faire peser sur lui. Dans le systéme pénal,
entre 1’agent pénal, méme de bonne volonté, et le délinquant, méme con-
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sentant, il n’est place a priori pour aucune des conditions de 1’éthique
libérale de I’échange et de la communication.

b. Modéles d’action administrative et modeles de justice

Cette schématisation des modeles de 1’action administrative convient
particuliérement a élargir a ’ensemble du champ pénal la typologie des
modéles de justice que Tulkens et van de Kerchove ont identifiée (Tul-
kens/van de Kerchove, 1996). On peut en effet faire se correspondre les
quatre modeles d’action administrative avec les quatre modéles de justice.
La typologie des traits caractéristiques des modeles de justice ne définit
pas des catégories exclusives : la justice imposée se caractérise par son
unilatéralité, dont la procédure inquisitoire est la «forme 1a plus achevée»
(Op.cit. :447), et le role entiérement passif de toute personne privée ; la
justice participative admet la participation d’agents privés dans le dérou-
lement du procés ; la justice consensuelle accentue ce réle actif de la vic-
time ou de ’auteur de ’infraction en accordant une place au consente-
ment des protagonistes du conflit judiciaire ; la justice négociée enfin re-
connaitrait & ces mémes personnes un réel pouvoir de discussion.

Bureaucratie Managérialisme
Justice imposée Justice consensuelle
Partenariat coopératif Marché compétitif

Justice participative Justice négociée

Les “assimilations” faites dans le tableau ci-dessus sont & comprendre
comme la connexion idéale entre chacun de ces modéles de justice avec
des modéles englobants d’action administrative. Autrement dit, c’est dans
une conception bureaucrathue de I’action de I’Etat que ’on intégre le
mieux la justice imposée ; c’est dans la conception managériale de 1’Etat
que la justice consensuelle se développerait adéquatement, sachant que le
consentement réduit toujours les colits des conflits (ce modéle de justice
est plus rapide, ne nécessite plus ni le recours au juge ni, du méme coup,
le respect du due process), et augmente la productivité de 1’appareil ;
c’est dans une conception coopérative entre société et Etat que I’adminis-
tration de la prévention de la délinquance et I’exécution communautaire
de la peine trouveraient leurs voies essentielles de réalisation : la partici-
pation de la société a la production de 1’ordre et du chitiment constitue la
niche de la justice part1c1pat1ve enfin, c’est dans un modéle caractérisé
par la disparition quasi compléte de la souveraineté de I’Etat, la pr1vat1-
sation de la protection (par I’assurance par exemple ou par le recours a
des services privés ou technologiques de sécurité) et de la justice (1’arbi-
trage des conflits entre sociétés multinationales échappe totalement 3 la
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justice étatique) que s ’inscrit de la maniére la plus intellectuellement adé-
quate la justice negoclee a la limite, I’Etat y offrirait encore ses services
procéduraux, mais il resterait loisible aux parties de décider d’y recourir
ou non... On atteindrait 14 le terme de la proximisation de la justice pé-
nale, dans laquelle le droit abdiquerait une de ses missions fondamen-
tales : «instituer le social en faisant barrage a la violence des rapports de
force par l’affirmation d’un principe d’extériorité» (Cartuyvels/Mary,
1997 :107). C’est a ce stade du raisonnement que se révelent de maniere
nette les relations plus que cordiales qui peuvent exister entre les modéles
que Raine et Willson veulent opposer : «A défaut [d’un contrdle de la 1¢-
galité du résultat de la négociation, qui correspond au principe d’exté-
riorité évoqué ci-dessus], le risque existe que les procédures négociées ne
soient guére autre chose, a I’ére de la dérégulation et du néolibéralisme,
que l’introduction de 1’économie de marché dans 1’administration de la
justice pénaley (Tulkens, 1995).

¢. La hiérarchisation des modéles

Il convient de penser maintenant les rapports de force entre modéles.
La conclusion, prudente et siire, de Tulkens et van de Kerchove appliquée
au domaine de la criminalisation secondaire qualifie la justice actuelle de
plurielle. On tentera ici, en élargissant le propos au champ pénal dans son
ensemble, d’identifier les déterminants de cette pluralité, de questionner
les rapports ambigus qu’entretiennent les quatre mode¢les et de regretter
(non sans tension) la pileur des modéeles participatif et négocié, qui, de
’intérieur, pourraient ramener au premier plan le débat sur les objectifs
et revitaliser la conflictualité étouffée de 1’action pénale.

Le systéme pénal se complexifie et emprunte aujourd’hui ses modes de
fonctionnement aux quatre modeéles proposés et la juxtaposition des mo-
déles empéche de percevoir un modéle dominant, sinon celui du métissa-
ge. Ce métissage ne reléve pas d’une bifurcation rationnelle mais bien
plutdt d’une ambivalence, décrite par D. Garland (Garland, 1996, 1997),
faite de réalisme postmoderne (exprimé dans 1’adaptation du systéme pé-
nal 4 la normalité de la criminalité) et d’hystérie prémoderne (ou nostal-
gique, caractérisée par le déni de I’impuissance et la revitalisation expres-
sive de la souveraineté). On soutiendra ici que le métissage en question
est rendu possible par le passage absolument fondamental du modéle bu-
reaucratique au modéle managérial. Ces deux mod¢les ont en commun de
reposer sur la stabilité de 1’Etat et de son environnement et de reconduire
cette stabilité par des modes d’action hiérarchisés. Au contraire, les deux
autres modéles reposent sur une base participative ou contractuelle, dont
rien ne dit qu’elle s’oppose a la base institutionnelle ou hiérarchique, tant
la question est de savoir quels sont les rapports de force en présence dans
la contractualisation de 1’action ou dans la participation. C’est le court
terme qui fait la différence. L’Etat ne confie sa souveraineté a des parte-
naires ou a des contractants que pour un temps et des domaines limités,
alors qu’il les gére lui-méme pour 1’éternité relative qui est la sienne.
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On trouvera donc, dans le domaine de la politique pénale, qui ne peut
que rester bureaucratique, une évolution vers un discours managérial,
dont I’avantage essentiel est, pour 1’administration, de renoncer a la fixa-
tion d’objectifs a long terme ; le management de la pénalité¢ ouvre lui-
méme des fenétres réduites, précaires et temporaires de partenariat et de
négociation. Le développement de la prévention de la délinquance en
Belgique sous ses modalités localiste, participative, subsidiée a court ter-
me se caractérise ainsi par la mixité des modéles d’action : a la fois ma-
nagérial et participatif. Ceci se déduit clairement d’ailleurs de la mixité
d’objectifs contenus dans le souci de la prévention de la délinquance : a la
fois un souci gestionnaire d’ordre et un souci de restauration, sous la ban-
niére sécuritaire, du lien social, sans parler méme de la création d’em-
plois.

La typologie de Raine et Willson, pertinente sur le seul plan analyti-
que, loin de rendre compte d’un dynamisme radical, révele plutot le dy-
namisme bloqué par ’intégration contemporaine des modeéles. Cette inté-
gration n’est elle-méme soutenue aujourd’hui que par le raidissement de
I’Etat autour du systéme pénal et de son excessive productivité, préroga-
tive symbolique de ce que le marché lui laisse tant qu’il ne le laisse pas
au marché... L’Etat (belge) abandonnerait-il plus de prerogatlves réga-
liennes au marche ou a la société ? Rien ne le laisse croire pour le mo-
ment. Au contraire. La schématisation actuelle de la configuration de
I’administration de la justice pénale est donc plutdt la suivante.

Intégration bureaucratique du champ pénal

Organisation et pratiques managériales

Fenétre Fenétre
partenariale contractuelle

Le partenariat et la privatisation sont des outils partiels du managéria-
lisme pénal. Les “fenétres” de partenariat (pour ne parler que d’elles)
sont en effet souvent locales et toujours temporaires : le souci consumé-
riste impose ce localisme de ’action au niveau de pouvoir le plus proche
du client a satisfaire ; le principe du gouvernement, par les résultats (et
non plus par les régles), impose une nouvelle temporalité essentiellement
précaire (voir la temporalité des contrats de sécurité et la budgétisation
annuelle de services sociaux ou thérapeutiques associés a ’action pénale).
Le managérialisme lui-méme, conforme au new public management
(Monks, 1998 :87), pourrait bien n’étre qu’un perfectionnement de la bu-
reaucratie, soumise a I’exigence de réforme permanente, aux fins d’assu-
rer et de justifier sa survie.
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On trouvera, dans des illustrations issues autant de la rhétorique politi-
que que des pratiques préventives ou pénales, des indices fondamentaux
de la synthése administrative soutenue dans ces lignes et des contre-pro-
ductivités du managérialisme. Daniel Gilling, traitant du partenariat dans
le champ de la prévention, montre par exemple a) que la collaboration
fait ’objet d’une demande qui n’est pas générale mais bien exclusivement
pénale, b) que I’incertitude pesant sur la définition d’un concept aussi
élastique que la prévention peut favoriser apparemment et empécher fon-
damentalement un partenariat, c) que méme des approches dites neutres
(telles que la problem-oriented approach) de problémes locaux documen-
tés par les statistiques criminelles renforcent les perspectives de préven-
tion situationnelle et, par 1a méme, 1’usage d’une grille de lecture a-socia-
le dans le choix des solutions a ces problémes localement définis (Gilling,
1994). Les impératifs du demandeur de la collaboration restent détermi-
nants en raison du rapport de force entre les agences pénales et les autres,
tant en termes de légitimité, de définition d’objectifs qu’en termes de mé-
thodes et de ressources (Pearson et al., 1992).

Conclusion

Le systéme pénal a pour vocation de controler des situations et des per-
sonnes, ce contrfle social étant normalement orienté par des finalités
substantielles (prévention, réprobation, réhabilitation, évitement de la ré-
cidive, resocialisation...). Il doit cependant de plus en plus exercer une
surveillance sur son propre fonctionnement, soit un controle de gestion.
Cette nouvelle exigence est le fruit de la conjonction paradoxale de sa
sollicitation croissante et de la méfiance dont il fait I’objet. Le dévelop-
pement du managérialisme, décrit et discuté dans cet article, indique
d’une part la suprématie du contrdle de gestion caractérisé par la fixation
d’objectifs a court terme (productivité pragmatique, efficience et service
a la clientele) et axé surtout sur la préservation de 1’appareil. Il indique
d’autre part les effets de cette suprématie sur les formes de contrdle social
privilégiées aujourd’hui, marquées par une responsabilisation croissante
de la société civile et des acteurs profanes impliqués dans le processus
pénal, par la localisation de l’action pénale, par son pilotage par des
instances peu contraintes au respect des garanties juridiques dues aux jus-
ticiables, et par la disparition d’un discours sur les objectifs du controle
pénal des personnes effectivement criminalisées.

Le managgérialisme, s’il devait s’imposer plus nettement encore dans la
gestion publique de la délinquance, instituerait un mode général de con-
tréle appuyé bien plus sur le consensus, éventuellement forcé, et sur 1’ab-
sence de débat démocratique que sur le compromis. Ce dernier ne peut
étre promu que par les modeles coopératif et négocié de gestion des con-
flits (Van Outrive, 1998) qui trouvent une place extrémement réduite et
fortement surdéterminée dans 1’action pénale contemporaine. Le retour
d’une temporalité longue de I’action pénale est nécessaire pour qu’un dis-
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cours et des pratiques, soutenus par des objectifs contestables, puissent
restituer a la notion de contrdle social, telle que définie dans 1’introduc-
tion de cet article, sa pleine signification.
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