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Résumé: De nombreux systémes juridiques ont
créé, au début du vingtieme siecle, un controle
administratif des représentations publiques des
films organisé autour d'un régime d'autorisation
préalable. Ce contrdle existe toujours, notamment
en France, en Belgique, en Grande-Bretagne, au
Canada et en Australie. Pourtant, ces systémes
juridiques ont beaucoup évolué au cours du
vingtiéme siécle. Notamment, ils ont connu un
phénomene de fondamentalisation des droits et
libertés, dont la liberté d'expression. L'objet de la
recherche est de comprendre la pérennité de la
police du cinéma en analysant comment cette
fonction a été adaptée a I'évolution du systéme
juridique global de chaque Etat et comment son
exercice a été rendu compatible avec le
renforcement des garanties attachées a la liberté
d'expression. Le phénoméne de fondamentalisation
de la liberté d'expression se traduit difféeremment
dans les systemes juridiques sélectionnés.

Canada — Australie

L'approche comparatiste nous permettra de
confronter les caractéres de la police du cinéma,
notamment le régime d'autorisation préalable, a un
échantillon de systémes juridiques suffisamment
étendu et hétérogene pour appréhender les différents
aspects possibles d'un contréle cinématographique
administratif reposant sur un régime d'autorisation
préalable. Cette comparaison sera enrichie par |'étude
de la police du cinéma belge. En effet, par une
réforme du 15 février 2019, les communautés belges
et la COCOM ont adopté le systeme de classification
algorithmique Kijkwijzer. Ce systéme repose sur un
logiciel qui génere automatiquement des mesures de
classification revétant un caractere purement
informatif pour les membres du public. Les deux
caractéristiques principales de ce nouveau systéeme —
le caractére informatif des mesures de classification et
le caractére automatisé du processus décisionnel —
apporteront un éclairage particulier dans I'étude de
certaines évolutions des autres systemes de police.

Title : Comparative study of prior authorisation schemes for theatrical exhibitions of films in public law

(France, Belgium, Great Britain, Canada and Australia)

Keywords : public control of films exhibition — prior authorisation scheme — film classification — film rating —

freedom of expression — comparative law — France — Belgium — Great Britain — Australia — Canada

Abstract : At the beginning of the twentieth century,
many legal systems created an administrative control of
public exhibitions of films based on a prior authorisation
scheme. This control remains, notably in France,
Belgium, Great Britain, Canada and Australia, despite
these legal systems have evolved considerably over the
twentieth century. In particular, they have undergone a
phenomenon of fundamentalization of rights and
freedoms, including freedom of expression. The
purpose of this research is to understand how the
public control of film exhibitions has been
accommodated to the evolution of each state’s legal
system and how its exercise has been made consistent
with the strengthening of the value of freedom of
expression. The phenomenon of the fundamentalization
of freedom of expression is reflected differently in the
French, British, Canadian and Australian systems.

The comparative approach will analyze the
characteristics of the public control of film exhibitions
in the light of a range of legal systems that are
sufficiently wide and heterogeneous to capture the
different aspects of an administrative films control
based on a prior authorisation scheme. This
comparison will be supplemented by the study of the
Belgian public control of film exhibitions. Through a
2019 reform, the Belgian authorities have adopted the
Kijkwijzer algorithmic classification scheme. This
system is based on software that automatically
generates classification decisions which are only
indicative for members of the public. The two main
features of this new system — the informative nature
of the rating decisions and an automated decision-
making process — will provide a particular insight into
the study of certain evolutions in the other systems.
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LISTES DES PRINCIPALES ABREVIATIONS
1) LISTE DES ABREVIATIONS COURANTES

Note au lecteur : nous avons féminisé les autorités de police du cinéma dont les dénominations les désignent
comme “Board”. En effet, nous avons fait le choix de traduire “Board” par “Commission” et non par “Comité”.
2D : deux dimensions
3D : trois dimensions
4D et 4DX : « quatre dimensions » (norme dimensionnelle 3D augmentée d’effets sensoriels)
a. (et) : et autres
AALI : autorité administrative indépendante
ACB : Australian Classification Board
ACT : Australian Capital Territory
AJDA : Actualité Juridique Droit Administratif
Alta ou A. : Alberta
Art. : article
Ass. : Assemblée du contentieux du Conseil d’Etat (France)
BBEFC : - avant 1984 : British Board of Film Censors
- depuis 1984 : British Board of Film Classification
B.C. : British Columbia

BPCPA : Business Practices and Consumer Protection Authority, également dénommée
Consumer Protection BC

c. : chapitre/chapter (références d’une loi britannique ou canadienne)
c/ : contre (références d’une décision de justice)

CAA : cour administrative d’appel

Cass. Crim. : Cour de cassation, chambre criminelle (France)

CCIA : code du cinéma et de 1'image animée

C.C.S.M. : Continuing Consolidation of the Statutes of Manitoba
CE : Conseil d’Etat (France et Belgique)

CEDH : Cour européenne des droits de I’homme

CESDH: Convention européenne de sauvegarde des droits de I’homme et des libertés fondamentales
CIDE : Convention internationale relative aux droits de I’enfant
CJA : code de justice administrative

CIJCE : Cour de Justice de la Communauté Européenne

CJUE : Cour de justice de 1'Union européenne

CNC : - jusqu’en 2009 : Centre national de la cinématographie

- depuis 2009 : Centre national du cinéma et de I'image animée



Coll. : collection

CRPA : code des relations entre le public et I’administration
Cth : Commonwealth

dactyl. : dactylographiée

dir. : sous la direction de

éd. : éditeur/éditions

FCAA : Financial and Consumer Affairs Authority (Saskatchewan)
Gaz. Pal. : Gazette du Palais

Ibid. : ibidem (au méme endroit)

IMAX : Image Maximum (format)

JPC-A : La Semaine juridique — Edition Administration et collectivités territoriales
JCP-G : La Semaine juridique - Edition générale

JORF: Journal officiel de la République francaise

JRCE : juge des référés du Conseil d’Etat

JRTA : juge des référés du tribunal administratif

LGDJ : Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence

loc. cit. : loco citato (a I’endroit cité précédemment)

Man. ou M. : Manitoba

n° : numéro

N.B. : New Brunswick

N. d. T. : note de traduction

N.S. : Nova Scotia

N.S.W. : New South Wales

N.T. : Northern Territory

Nu : Nunavut

N.W.T. : Northwest Territories

O. ou Ont. : Ontario

O.F.A. : Ontario Film Authority

OFRB : Ontario Film Review Board

op. cit. : opus citatum (ceuvre citée précédemment)

O.P.A. : Obscene Publications Act (Grande-Bretagne)

p. : page

P. E. L. : Prince Edward Island

PIDCP : Pacte international relatif aux droits civils et politiques

Préc. : précité(e)(s)



PUF : Presses universitaires de France

Q. : Québec

QId : Queensland

R.A.C.E. : Recueil des arréts du Conseil d’Etat (Belgique)
RDP : Revue du droit public et de la science politique en France et a 1’étranger
Rec. : Recueil

Reg. : Regulation (reglement)

Rep. : Répertoire

RFDA : Revue francaise de droit administratif

RIDC : Revue internationale de droit comparé

R.L.R.Q. : Recueil des lois et des reglements du Québec
R.R. : Revised Regulations

R.S. : Revised Statutes

S. : Annual Statutes

S.A. : South Australia (également, annual statutes of Alberta, voir la note en (2))
Sask. ou S. : Saskatchewan

Sec. : section (subdivision d’une loi anglo-saxonne)

Sect. : Section du contentieux du Conseil d’Etat (France)
spéc. : spécialement

suiv. : suivantes

TA : tribunal administratif (France)

Tas. : Tasmania

TGI : tribunal de grande instance (France)

V. I Versus

Vic. : Victoria

Vol. : volume

V.R.A. : Video Recordings Act (Grande-Bretagne)

W.A. : Western Australia



2) Note au lecteur sur certaines spécificités notables des publications officielles
anglo-saxonnes et liste des abréviations des publications officielles australiennes et
canadiennes :

Au Canada et au Royaume-Uni, les lois sont publiées dans des recueils annuels (annual
statutes) divisés en chapitres. Chaque loi correspond a un chapitre du recueil (par ex : Video
Recordings Act, 1984, c. 39 = Video Recordings Act 1984, publi¢ dans le recueil annuel des
lois de 1984 au chapitre 39, donc trente-neuvieme loi publiée en 1984). En Australie, les
subdivisions des recueils annuels ne sont pas des chapitres mais des numéros (par ex :
Classification (Publications, Films and Computer Games) Act 1995 (Cth), n°® 7 = Classification
(Publications, Films and Computer Games) Act 1995 adoptée par le Commonwealth, septieme
loi fédérale publiée I’année 1995).

L’Australie et la Canada connaissent des systemes de « compilation » des lois,
c’est-a-dire des publications officielles réunissant les lois en vigueur dans une version
consolidée, intégrant les divers amendements, a une date déterminée.

a. En Australie, la compilation ne concerne que les publications sur Internet, publiées
sur les sites Web officiels des gouvernements. Par exemple, la version actuellement en vigueur
du Classification (Publications, Films and Computer Games) Act 1995 (Cth) correspond a la
compilation n° 40 du Federal Register of Legislation (car il y a eu quarante compilations de
cette loi depuis 1995) : Classification (Publications, Films and Computer Games) Act 1995
(Cth), n°® 7 of 1995, compilation n° 40.

Pour le reste, le systeme australien ne présente pas de difficulté, il convient juste d’étre
vigilant quant a I’entité auteur de la loi, surtout dans le cadre d’accords intergouvernementaux
ou les lois des entités fédérées et du Commonwealth présentent une dénomination proche.
L’entité autrice du texte est spécifiée entre parentheses dans la citation de la loi : Classification
(Publications, Films and Computer Games) Act 1995 (Cth) = I’auteur de la loi est le Parlement
du Commonwealth ; Classification (Publications, Films and Computer Games) Enforcement
Act 1995 (NSW) = I’ auteur est le Parlement de New South Wales.

Les abréviations des diverses entités sont les suivantes :

ACT : Australian Capital Territory

Cth : Commonwealth of Australia (Etat fédéral)
N.S.W. : New South Wales

N.T. : Northern Territory

QId : Queensland

S.A.: South Australia

Tas. : Tasmania

Vic. : Victoria

W.A. : Western Australia



b. Au Canada, les publications officielles présentent certaines subtilités qu’il convient
d’expliciter.

Concernant la publication des lois, les provinces publient périodiquement des
compilations des lois en vigueur, dans leurs versions applicables a la date de la publication de
la compilation (incluant les divers amendements). Ces recueils de compilations s’appellent les
statuts refondus (revised statutes, R.S.). Désormais, au Manitoba, cette compilation est
actualisée en continu dans le recueil de codification permanente des lois du Manitoba
(Continuing Consolidation of the Statutes of Manitoba). Le Québec a également créé une
compilation permanente des lois mais qui inclut, en plus, les reglements d’application de ces
lois (Recueil des lois et des reglements du Québec).

Concernant la publication des reglements, les reglements des provinces (regulations) sont
publiés dans la Gazette officielle de la province (parfois désignée Royal Gazette).

Le référencement de la publication est, le plus souvent : numéro de reglement — barre
oblique — année de publication.

Par exemple : Alta Reg 144/2022 : réglement de I’ Alberta n° 144 de I’année 2022, donc
publié dans The Alberta Gazette de 2022 sous le numéro 144.

Au Nouveau-Brunswick, la présentation du référencement est : année — tiret court — numéro
de reglement :

Par exemple : N.B. Reg 2022-144 : reglement du Nouveau-Brunswick n° 144 de I’année
2022, donc publié dans la Gazette royale du Nouveau-Brunswick de 2022 sous le numéro
144.

En outre, certaines provinces éditent des compilations de reglements analogues aux statuts

refondus (revised regulations, R.R.).

Les abréviations usuelles sont les suivantes :

A. ou Alta : Alberta

B.C. : British Columbia

C.C.S.M. : Continuing Consolidation of the Statutes of Manitoba
M. ou Man.: Manitoba

N.B. : New Brunswick

N.S. : Nova Scotia

N. T. ou N. W. T. : Northwest Territories

Nu : Nunavut
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O. ou Ont. : Ontario

P. E. L. : Prince Edward Island

Q. : Québec

Reg. : Regulation

R.L.R.Q. : Recueil des lois et des reglements du Québec
R.R. : Revised Regulations

R.S. : Revised Statutes

S.: Annual Statutes

Sask. ou S. : Saskatchewan

Par exemple :

- The Thesis Act, S.N.B. 2012, c. 10 : version originale du Thesis Act publiée dans les
statuts annuels du Nouveau Brunswick de 2012, chapitre 10 ;

- The Thesis Act, R.S.N.B. 2022, c. 144 : version consolidée du Thesis Act publiée dans
les statuts refondus du Nouveau Brunswick de 2022 (donc, incluant tous les
amendements jusqu’en 2022), chapitre 144 ;

- N.B. Reg 2022-144 : reglement du Nouveau-Brunswick n° 144 de I’année 2022, donc
publié dans la Gazette royale du Nouveau-Brunswick de 2022 sous le numéro 144.

Les abréviations « Alta », « Man. », « Sask. » et « Ont. » sont principalement utilisées
pour référencer les reglements publiés dans les gazettes, et non pour référencer les lois. En
conséquence, par exemple, the annual statutes of Saskatchewan sera référencé « S.S. », et non
«S. Sask ». Aussi, the annual statutes of Alberta seront référencés, non «S. Alta », mais
« S.A. », ce qui est également 1’abréviation officielle de South Australia.
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Introduction générale

« Pas du sang, du rouge » répondait Jean-Luc Godard aux journalistes des Cahiers du
Cinéma qui Iinterrogeaient sur la quantité de sang dans son film Pierrot le fou'. Toutefois,
pour le juriste, I’hémoglobine projetée sur 1’écran n’est pas du rouge : c’est du droit. Non
seulement la représentation publique des films cinématographiques est régie par le droit, mais,
en plus, dans de nombreux systemes juridiques, elle releve d’une police administrative
spéciale : la police du cinéma. En effet, dans ces systemes, la représentation publique des films
cinématographiques est subordonnée a une autorisation administrative préalable. Ce régime
d’autorisation préalable permet a 1’Administration de contrdler le contenu des films et de
déterminer les modalités de leur exploitation lorsque ce contenu est susceptible de préjudicier a

la Société.

Un contrdle administratif a priori de I’expression reposant sur un principe formel
d’interdiction semble heurter la conception intuitive que 1’on peut avoir d’un systeme juridique
libéral. Pourtant, la police du cinéma se retrouve actuellement dans un grand nombre de
systemes juridiques qualifiables de libéraux®. L’étonnement se poursuit lorsqu’on réalise la
multiplication des nouveaux médias facilitant I’acces des spectateurs aux films et qui ne sont
pas, selon les systemes juridiques, soumis a un contréle administratif analogue. La pérennité de
la police du cinéma suscite dés lors de nombreuses interrogations : « pourquoi ? », « pour

quoi ? », « comment ? », « est-ce (toujours) utile ? », « est-ce (toujours) justifiable ? », ...

Ces interrogations nous ont conduit a entreprendre une recherche sur la police du
cinéma. Cette police est ancienne, elle a été créée il y a un peu plus d’un siecle en moyenne et a
été congue selon les données de son époque : lorsqu’une activité est réputée dangereuse pour
I’ordre public, I’administration doit intervenir par des procédés prohibitifs. Apres tout, « Les

peuples qui ont le plus de liberté sont les plus exposés a la décadence »°. Toutefois, la plupart

'J.-L. Godard, entretien « Parlons de Pierrot », Les Cahiers du Cinéma, octobre 1965, n° 171, [pp- 18-35], p. 21,
en réponse a I’interviewer qui lui indiquait « On voit beaucoup de sang dans Pierrot le fou ».

% A ce stade de notre introduction qui ne fait appel qu’a I’intuition, nous entendons « systéme juridique libéral »
dans son sens courant, c¢’est-a-dire « qui est favorable aux libertés individuelles, a la liberté de penser, a la liberté
politique » (Dictionnaire de la langue francaise Larousse, «libéral, libérale, libéraux », sens n° 1, url:
https://www.larousse.fr/dictionnaires/francais/lib%C3 % A9ral/46969).

3 Yves Gabias, Secrétaire de la Province du Québec, déclaration au journal Le Devoir au moment de 1’adoption de
la Loi sur le Cinéma de 1967, cité in Y. Lever, Anastasie ou la censure du Cinéma au Québec, Septentrion, 2008,
p. 232.
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des systemes juridiques ont évolué depuis le début du vingtieme siecle et il est 1égitime
d’envisager que la police du cinéma, si elle se maintient dans ces systémes, a nécessairement
également évolué. Si ’on situe cette police dans I’action administrative, on constate qu’elle
s’inscrit dans les mutations globales des catégories juridiques du droit administratif, mais que
son champ d’intervention et ses modalités d’application en font un objet de critiques
(section 1). En conséquence, nous avons choisi d’étudier I’évolution de la police du cinéma

selon une approche comparatiste (section 2).

Section 1 : Le sujet de la recherche

La police du cinéma constitue une police administrative spéciale. L’assertion semble
banale tant la police du cinéma a servi a illustrer de maniere ludique I’enseignement de la
notion de « police administrative » dans les premieres années d’études de droit en France.
Pourtant, derriere ce qualificatif, la police du cinéma illustre moins les constances de la notion
que les mutations qu’elle a connues. En France, la notion de police était traditionnellement
attachée au procédé de contrainte : 1’autorité de police limite 1’exercice des droits et des
libertés pour protéger 1I’ordre public. La conception moderne de la police se détache de plus en
plus de ce procédé et il existe un certain consensus sur le constat d’une certaine porosité avec
d’autres notions du droit administratif : la notion de service public et la notion de régulation.
La police du cinéma illustre ce changement de conception de la police administrative (I).

Paradoxalement, sa spécialité lui conserve des attributs de police « classique » qui suscitent des

critiques remettant parfois en cause le principe méme de son maintien (II).

I. La police du cinéma en tant que police administrative

De maniere générale, la police « établit des relations entre la puissance publique et les
sujets de droits, au nom de [’ordre public, compris comme rassemblant toutes les exigences
propres a sauvegarder [’ordre politique, juridique, social et économique libéral, dans le
respect maximal de 1’égale liberté privée »'. La police administrative constitue une forme
particuliere de police. La théorisation de cette particularité se trouve principalement dans la
doctrine francaise et, plus relativement, dans la doctrine belge. En effet, comme 1’expose
Aurélien Antoine, au Royaume-Uni (mais le méme constat peut étre formulé pour le Canada et

I’ Australie), méme si les interventions préventives de I’administration pour des motifs

‘E. Picard, « Rapport de synthése », in Ch. Vautrot-Schwarz (dir.), La police administrative, PUF, coll. Thémis,
2014, [pp. 243-302], p. 274.
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impérieux d’intérét général ou d’ordre public sont admises de longue date, la conception
unitaire du droit emporte qu’il n’y a traditionnellement pas de distinction entre police
préventive et police répressive et que 1’organisation administrative assimile, en principe, les
deux’. Certains auteurs québécois familiers du droit francais, notamment Patrice Garant,
recoivent la notion francaise pour analyser les controles administratifs préventifs québécois,
notamment les contrdles sur les spectacles®, sans pour autant la théoriser au regard de leur

systeme juridique.

Cette inscription de la police administrative dans une relative unité de I’action publique
semble incompatible avec la notion francaise de police administrative. Toutefois, la notion
francaise a perdu de sa spécificité. En effet, la fonction de police administrative (a) se fond
relativement dans [’action administrative par sa perméabilité avec la notion de service
public (b) et sa confrontation a une autre notion juridique plus récente: la notion de

régulation (c).

a. La fonction de police administrative

La police administrative a fait 1’objet de qualifications doctrinales variées : selon les
auteurs, elle constitue un procédé, une forme d’intervention, une action, une institution, des
limitations a la liberté, une activité, une modalité spécifique de I’action administrative, un

ensemble de pouvoirs’... Dans la doctrine moderne, la police administrative est qualifiée, le

S A Antoine, « L’ordre public au Royaume-Uni », in Ch.-A. Dubreuil (dir), L’ordre public, Cujas (collection
Actes et Etudes), 2013, pp. 144 et suiv. (voir également la section « Royaume-Uni » rédigée par Thomas Perroud
dans K. Abderemane, A. Claeys, E. Langelier, Y. Marique et T. Perroud, « Chapitre 7. - Les activités de
protection » in K. Abderemane, A. Claeys, E. Langelier, Y. Marique et T. Perroud, Manuel de droit comparé des
administrations européennes, Bruxelles, Bruylant, 2019, pp. 241 et suiv.). Face a cette non-théorisation, lorsqu’il
expose la notion frangaise de police administrative aux juristes anglo-saxons, Jean-Bernard Auby indique qu’il
s’agit “more or less, those activities that entail command-and-control regulation, excluding those situations where
offences have been committed’ (“Contracting out and 'public values’: a theoretical and comparative approach”,
in S. Rose-Ackerman, P.-L. Lindseth (dir.), Comparative Administrative Law, Cheltenham (UK), Edward Elgar
Publishing, 2010 (1ere édition), [pp. 511-524], p. 515.

°p, Garant, « Les fins du Droit public moderne au Québec », Les Cahiers de droit (revue de la Faculté de droit de
I’Université Laval), 1966-1967, vol. 8, n° 3, pp. 251-286.

7 La plupart des qualifications citées sont issues des définitions de police administrative citées par Etienne Picard
dans sa theése (E. Picard, La notion de police administrative, LGDJ, 1984, Tome I, pp. 31 et suiv.). L’expression
«ensemble de pouvoirs » a été formulée par, notamment, Maurice-André Flamme : « On entend par « police
administrative » l'ensemble des pouvoirs accordés par ou en vertu de la loi a diverses autorités administratives, et
qui leur permettent d'imposer des restrictions aux droits et aux libertés des individus en vue d'assurer l'ordre
public - notion qui recouvre la sécurité, la salubrité et la tranquillité publiques» (M.-A.Flamme, Droit
administratif, Tome 1, Bruxelles, Bruylant, coll. de la Faculté de droit de I’Université libre de Bruxelles, 1989,
p. 204).
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plus souvent, de fonction de 1’administration, « la fonction qui tend a assurer l'ordre public 8
Cette conception moderne doit beaucoup a la these d’Etienne Picard. S’appuyant sur la théorie
de I'institution de Maurice Hauriou, Etienne Picard expose que I’institution primaire libérale
résulte d’un groupe social qui s’organise pour réaliser une ceuvre en élaborant une structure
dont les régles d’organisation déterminent les reégles de production de normes qui s’imposent
aux membres de l’institution pour autant qu’elles participent a la réalisation de 1’ceuvre.
Reprenant la distinction du Doyen Hauriou, il distingue le droit émanant de I’institution en
deux branches : le droit statutaire, qui a une vocation organisationnelle, et le droit disciplinaire
régissant les comportements des membres de l’institution pour « garantir la cohésion du
groupe et la bonne réalisation de la fonction institutionnelle ». Le droit disciplinaire releve
d’«une fonction disciplinaire dont le fondement, le contenu, la finalité et les conditions
d’exercice sont commandés par l’idée d’ceuvre a réaliser ». Partant, il expose que la police est
la fonction disciplinaire de I’institution libérale primaire qui supplée le droit statutaire lorsque
ce dernier s’avere insuffisant pour protéger les conditions minimales de fonctionnement de
I’ordre institutionnel primaire libéral’. En conséquence, la mission de la police est de protéger
Iordre libéral'’. 11 la caractérise comme « une fonction de nécessité », ¢’ est-a-dire « la fonction
de concrétisation de [la proposition de droit « ordre public »] en normes juridiques d’ordre

public : elle est bien la fonction d’ordre public ou de nécessité »'".

Comme I’expose Bertrand Seiller, 1’approche fonctionnelle de la notion de police

administrative est devenue dominante et présente plusieurs avantages: d’une part, celui

8B. Seiller, « La notion de police administrative », REDA, 2015, p. 876 ; J. Petit, « La police administrative », in
P. Gonod, F. Melleray, Ph. Yolka (dir.), Traité de droit administratif, Tome 2, Dalloz, 2011, [pp. 5-44], p. 5. La
terminologie n’est pas totalement uniforme, par exemple Aurélien Antoine la qualifie d’activité permettant
I’exercice de la fonction de protection de 1’ordre public (A. Antoine, « L’ordre public au Royaume-Uni », in
Ch.-A. Dubreuil (dir), L’ordre public, éd. Cujas, collection Actes et Etudes, 2013, [pp. 141-160], p. 143). Mais, en
réalité, en disant cela, il traite bien, lui aussi, la police administrative comme une « fonction de réalisation de
l’ordre public » (J. Petit, ibid.).

° E. Picard, La notion de police administrative, LGDJ, 1984, Tome II, pp. 470 et suiv. et pp. 489 et suiv.
(également E. Picard, « Rapport de synthése », in Ch. Vautrot-Schwarz (dir.), La police administrative, op. cit.,
p. 275). Concernant le caractere libéral, Etienne Picard explique que ’article 4 de la DDHC est la regle la plus
fondamentale de I’ordre statutaire. Partant, la mission de la police — quelle que soit sa forme, administrative ou
judiciaire — est de protéger 1’ordre libéral (pp. 507 et suiv.).

'"E. Picard, La notion de police administrative, op. cit., notamment ses développements sur le caractére libéral de
I’institution primaire (pp. 499 et suiv.), également lorsqu’il caractérise 1’article 4 de la DDHC comme la norme la
plus fondamentale de 1’ordre institutionnel, établit que les rapports interindividuels ne peuvent suffire a garantir
cet ordre et constate que I’institution doit intervenir elle-méme pour protéger cet ordre. Or, cette intervention ne
peut étre effective que par des moyens de contraintes (pp. 507 et suiv.).

" Ibid., pp. 543-544 (également, voir p. 540 pour I’ordre public en tant que proposition de droit).
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d’écarter la définition réductrice reposant sur un critere formel — 1’usage des procédés
prohibitifs — que certains auteurs ont pu lui appliquer et, d’autre part, celui de se détacher de la
définition déformante qui assimile la police administrative au but de protection de 1’ordre
publiclz. Concernant cette derniere définition, en assimilant la police administrative a la
protection de I’ordre public, elle suggere que la protection de 1’ordre public constitue une fin en
soi de I’action de police, alors qu’elle n’est qu’un moyen au service de la vraie finalité de

) .. . . ; < . . (13
I’action administrative : créer un état favorable a I’exercice des libertés .

L’approche fonctionnelle de la police administrative ainsi décrite par Bertrand Seiller,
qui recoupe la position d’Etienne Picard'* et celle de Paul Bernard', correspond a une
acception « fonction-réle » de la notion de fonction dégagée par Thomas Perroud. En effet,
Gérard Timsit avait théorisé la distinction entre deux acceptions de la notion de fonction
dégagées par Charles Eisenmann : la fonction-objet et la fonction-fin. La fonction-objet
renvoie au résultat d’une activité, « La fonction-objet désigne en effet, dans le Droit, le produit,
le résultat de ’activité de l’organe, c’est-a-dire [’acte de [’organe ou d’un agent, au terme
d’une activité qui a précisément pour objet I’édiction de cet acte » (conception objective). La
fonction-fin désigne le but de 1’activité apprécié par I’intention de 1’auteur de 1’activité étatique
(conception finaliste). La fonction-objet est un «moyen » au service de la fonction-fin'®.
Thomas Perroud propose une troisieme acception a la notion de fonction : la fonction-role qui
inscrit la fonction-fin dans un tout. Selon lui, il faut distinguer la fin assignée a une autorité et
le role qu’elle joue dans la mission étatique globale”. Si on applique sa distinction

trichotomique a la police administrative, la fonction-objet de la police administrative serait la

12 Concernant cette définition en Belgique, voir A.-L. Durviaux, Principes de droit administratif, Tome 1,
Bruxelles, Larcier, 2018 (2¢me édition), pp. 143 et suiv. et Ph. Bouvier, R. Born, B. Cuvelier, F. Piret, Eléments
de droit administratif, Bruxelles, Larcier, 2013, § 127 et suiv.

13 B. Seiller, « La notion de police administrative », op. cit. : « En effet, si la police vise a assurer le maintien de
l'ordre public, c'est exclusivement en tant que celui-ci est l'état dans lequel les libertés s'exercent au mieux. En

bref, la police doit favoriser l'exercice le plus complet possible des libertés ».

4 These op. cit., mais, également, E. Picard, « Rapport de synthése », in Ch. Vautrot-Schwarz (dir.), La police
administrative, PUF, coll. Thémis, 2014, [pp. 243-302], pp. 254 et suiv.

5p, Bernard, La notion d’ordre public en droit administratif, LGDJ, 1962, p. 44 : la fonction de protection de
I’ordre public a pour objectif « une organisation positive et équitable de I’exercice public des libertés ».

' G. Timsit, Le réle de la notion de fonction en droit administratif, LGDJ, Paris, 1963, pp. 10 et suiv., spec. p. 12
pour la citation sur la fonction-objet.

7 Th, Perroud, La fonction contentieuse des autorités de régulation en France, Dalloz, coll. Nouvelle
Bibliotheque de Theses, 2013, p. 53.
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production d’actes de police, sa fonction-fin serait de maintenir I'ordre public et sa
fonction-role serait de maintenir 1’ordre public en tant qu’il constitue un état favorable a
I’exercice des libertés. L’ approche fonctionnelle de Bertrand Seiller correspond donc a la
conception « fonction-rdle » de la notion de fonction. Sous le prisme de cette fonction-role, la
fonction-fin ordre public de la police administrative réalise la synthese juridique entre la

finalité de garantie des droits et le moyen de la restriction'®.

Si on s’attache a la fonction-role de la police administrative, risque-t-on de banaliser la
notion dans I’action de 1’administration ? Si I’assimilation de la police a la notion de service
public a longtemps fait débat'®, les mutations qu'a connues l’exercice de cette fonction
semblent créer, en France mais pas en Belgique, un relatif consensus sur une relative unité de

I’action administrative.

b. Le « service public de police »

Etienne Picard défend la théorie d’un particularisme de la fonction de police dans la
fonction générale de 1’administration de protéger 1’ordre institutionnel primaire. En premier
lieu, il retient le principe selon lequel « si la police se soumet normalement a tous les principes
du régime de droit, elle peut toujours, par nature les écarter légalement lorsqu’aux yeux des
organes chargés de définir le contenu de [’ordre public cela apparait nécessaire a la
protection méme de ’ordre institutionnel libéral considéré dans son ensemble »*°. En second
lieu, il distingue la fonction de police et la fonction de service public par la vocation
conservatoire de la fonction de police, par opposition a vocation constructive du service
public : «(...) si la police est la fonction de protection de I’ordre statutaire primaire libéral,
les services publics sont des fonctions parcellaires de réalisation par les institutions d’un ordre

social nouveau (nouveau par rapport a celui que l’ordre statutaire primaire libéral se borne a

BE. Picard, « Rapport de synthése », in Ch. Vautrot-Schwarz (dir.), La police administrative, op. cit., p. 255.

19 Sur les débats doctrinaux concernant « le service public de police administrative », voir V. Tchen, « Police
administrative - Théorie générale », JurisClasseur Administratif, fasc. 200, § 3 et F. Rolin, « Service public et
police administrative », in AFDA (dir.), Le service public, Dalloz, coll. Thémes et commentaires, 2014,
pp- 211-222. Comme défenseur de cette position d’une subsumation de la police par la notion de service public,
on peut citer, notamment, Didier Linotte qui a particulierement développé sa position des 1975 dans sa these
D. Linotte, « Recherches sur la notion d’intérét général en droit administratif francais », These, Université de
Bordeaux, 1975 (mais aussi D. Linotte, « L’'unité fondamentale de l'action administrative ou l’inexistence de la
police administrative en tant que catégorie juridique autonome », in D. Linotte (dir.), La police administrative
existe-t-elle 2, PUAM, coll. Economica, 1985, [pp. 11-28], pp. 19 et suiv.).

*E. Picard, La notion de police administrative, op. cit., p. 792.
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garantir) »*'. Dans sa théorie, opposée a la position dominante selon laquelle la police serait
devenue un service public (« service public de police »), le service public répond a une cuvre
nouvelle qui reposent sur des institutions secondaires (« institutions secondaires de service
public ») congues de maniere radicalement différente de I’institution primaire libérale puisque
le primat de la fonction sociale (par opposition de la fonction d’ordre public) n’est plus celui de
la Liberté mais, justement, d’évincer le primat de la Liberté au service de la nouvelle ceuvre.
Cela ne signifie pas que les membres de I’institution secondaire ne bénéficient pas de la
liberté : parce que les membres de I’institution secondaire sont également membres de
I’institution primaire libérale, le service public demeure soumis a I’ordre juridique primaire.
Par ailleurs, pour établir un critere de distinction entre police et service public, il indique
qu’aucun acte juridique ou matériel préalable ne subordonne I’appartenance d’un membre a
I’institution primaire, alors que 1’intégration d’un individu a une institution secondaire suppose
un acte juridique ou matériel préalable qui attribue a I’'individu le statut de membre acteur ou
usager du service publiczz. Etienne Picard admet, toutefois, qu’il est parfois difficile de
distinguer, notamment, 1’autorisation de police et un acte d’adhésion. Il propose la méthode de
vérifications successive suivante: si 1’acte d’adhésion a une institution secondaire est
obligatoire en vertu de I’ordre primaire, il reléve de la fonction de police ; si certaines normes
de I’institution s’adressent des tiers, qui ne sont pas membres de I’institution, il s’agit d’un acte
de police et les normes sont réputées €maner en vertu d’une habilitation de I’institution
primaire. De la méme maniere, si les normes s’adressent €galement a un membre de

I’institution secondaire et qu’elles revétent le caractere d’actes administratifs, elles demeurent

des actes de police™.

Pour autant, Etienne Picard admet une relativité de cette distincti0n24, ainsi que
certaines interférences entre les deux notions, notamment lorsque des services publics

assument « des missions qui se superposent matériellement a celles de la police »*>. En outre,

' Ibid., pp. 797.

2 Ibid., p. 807.

3 Ibid., p. 810.

** Ibid., pp. 812 et suiv.

* Ibid., pp. 818 et suiv. Voir également E. Picard, « Rapport de synthése », in Ch. Vautrot-Schwarz (dir.), La
police administrative, op. cit., p. 280 ou il explique que certaines évolutions ont rapproché les sphere de la police
et du service public, notamment lorsque la police édicte des normes pour faire évoluer (et non conserver) un état

des choses vers plus d’égalité (il donne comme exemple 'interdiction faite aux propriétaires de logements
meublés de les louer a des touristes afin de favoriser I’acces au logements des personnes les moins aisées).
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I’intervention de police ne se traduit pas nécessairement par une restriction et, méme, le
procédé de prestation ne lui est pas « ontologiquement interdit »20. Jacques Petit constate un
paradoxe : la doctrine francaise est désormais, selon lui, unanime pour admettre que la police
administrative constitue un service public, tant au niveau des objectifs que des procédés, mais,
pourtant, les auteurs continuent d’utiliser la distinction entre ces deux notions lorsqu’ils
exposent les activités de 1’administration, « ce qui laisse entendre qu’au sein des services
publics, la police présente une réelle spécificité »2’. Olivier Renaudie explique cette situation
par une sorte d’attachement affectif a cette distinction entre deux notions de police
administrative et de service public. Selon lui, si ces notions demeurent « enchevétrées » et
« incapables de rendre compte du réel », cette distinction « totémique » subsiste dans la
doctrine en raison de sa longévité dans le droit administratif francais et de son intérét
pédagogique®®. En revanche, ce constat n’est pas transposable a la doctrine belge. En effet, la
doctrine belge semble maintenir une définition stricte de la police administrative qui I’identifie
au procédé de restriction. Ann Lawrence Durviaux le formule de maniere radicale : « La
propension de la police administrative a porter atteinte a des droits ou libertés individuels est
un élément de définition essentiel de la police administrative. L’action administrative qui tend
a prévenir un désordre sans étre susceptible d’entraver les droits ou libertés des individus ne
peut constituer un acte de police, mais constituera plutot un acte de gestion ou une action
purement incitative »2.

Concernant spécifiquement la police du cinéma, dans sa these, Tiffanie Tabeau adopte
la conception assimilant la police administrative a un service public et qualifie expressément la
police du cinéma de service public30. Une fois cette qualification opérée, que peut-on en
déduire ? Entre autres critiques qu’il formule contre les théories défendant une distinction entre

les deux notions, Olivier Renaudie démontre que, notamment, en matiere de sécurité intérieure,

% E. Picard, « Rapport de synthése », in Ch. Vautrot-Schwarz (dir.), La police administrative, op. cit., p. 261 et p.
279. Lorsque la police procede par prestation, elle vise a conserver I’ordre politique, social et juridique, alors que,
lorsque le service public procede par prestation, il tend a égaliser les conditions économiques, sociales ou
culturelles (objectif de création d’un nouvel ordre économique, social et culturel).

277, Petit, « La police administrative », op. cit., p. 21.

% 0. Renaudie, « Police et service public », in Ch. Vautrot-Schwarz (dir.), La police administrative, op. cit.,
[pp. 39-53]. En définitive, selon lui, seuls leurs régimes juridiques différent, notamment I’interdiction de déléguer
les missions de police qui participent a la « force publique »

P AL Durviaux, Principes de droit administratif, Tome 1, Bruxelles, Larcier, 2018 (2¢me édition), § 101.

3T, Tabeau, L exploitation des ceuvres cinématographiques et le droit administratif, PUAM, 2015, pp. 58 et suiv.
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I’intervention de police a été adaptée aux attentes de la population, non pour répondre a une
nécessité objective de maintien de I’ordre, mais a une demande sociale motivée par une
insécurité ressentie (« sentiment d’insécurité »), au point que méme la gestion de la sécurité
intérieure se mue en une prestation de service'. Si un tel constat peut étre formulé en matiere
de sécurité intérieure, on peut légitimement s’interroger sur I’étendue du phénomene,
notamment concernant les polices spéciales. Face au « pullulement de polices spéciales »*2,
comment déterminer lesquelles répondent a une nécessité et lesquelles répondent a un besoin
exprimé (ou réputé ressenti) par les citoyens ? Une police comme la police du cinéma,

N

instaurée au début du vingtieme siecle a une époque ou, quoi qu’il en fit réellement, les
pouvoirs publics I’ont estimée « nécessaire », se maintient-elle parce qu’elle répond toujours a
une nécessité objective ou pourrait-on envisager qu'une forme de statu quo se soit formé a

partir d’un besoin subjectif, réel ou imputé ?

Jean-Marie Pontier identifie effectivement un « phénomene de demande de censure »
de la part des administrés, phénomene qui participe a expliquer sa pérennité33. Lorsqu’il
analyse les ressorts de la pérennisation du contrdle cinématographique, Neville March
Hunnings constate qu’ils procedent d’un « réseau extrémement compliqué de causes » qui
convergent vers la préservation d’un statu quo : une cause psychologique tiré de ce que
beaucoup de personnes ont «un besoin compulsif » d’empécher les autres d’accéder aux
expressions d’idées ou d’images qui les dérangent ou les dégoflitent ; une cause politique tirée
de ce que les gouvernants ont intérét a préserver une stabilité et a prévenir les expressions qui
remettraient en cause leurs politiques ; une cause qu’il qualifie de « paternelle » tirée de ce que
les parents ont intérét a ce que leurs enfants ne soient exposés qu’a des influences allant dans le
sens de leurs choix éducatifs ; enfin, une cause sociale tirée ce que les administrateurs et les
citoyens ont intérét a préserver une « société saine » et a prévenir les comportements criminels
et déviants®™. Si on laisse de coté la cause politique (son ouvrage date de 1967), son analyse

propose un enchevétrement de divers «besoins sociaux », ainsi que d’une cause sociale

3. Renaudie, « Police et service public », in Ch. Vautrot-Schwarz (dir.), La police administrative, op. cit.

i Petit, « La police administrative », in P. Gonod, F. Melleray, Ph. Yolka (dir.), Traité de droit administratif,
Tome 2, Dalloz, 2011, [pp. 5-44], p. 8. Le méme phénomene peut étre constaté en Belgique, voir A.-L. Durviaux,
Principes de droit administratif, Tome 1, Bruxelles, Larcier, 2018 (2¢me édition), p. 161 et Ph. Bouvier, R. Born,
B. Cuvelier, F. Piret, Eléments de droit administratif, Bruxelles, Larcier, 2013, § 132.

3 J.-M. Pontier, « Sur la censure », Recueil Dalloz 1994, p. 45.

3 N, March Hunnings, Film Censors and the Law, London, Allen & Unwin, 1967, p. 383.

21



ambigué qui relevait de la police du cinéma (la préservation des bonnes moeeurs et la protection
de la moralité publique) mais qui, aujourd’hui, est censée ne plus en relever. Dans les causes
qu’il propose, la seule qui, théoriquement, conserve une actualité est la « cause parentale », qui

ne releve que du besoin social, et non de la nécessité.

En réalité, on peut envisager une troisieme hypothese : peut-&tre que le maintien de la
police du cinéma ne correspond, ni a une nécessité objective, ni a un simple statu quo, et que la
fonction a évolué pour intégrer le caractere non nécessaire, mais seulement utile, de certaines

interventions.

c. La « police de régulation »

Si la distinction entre police administrative et service public se brouille, notamment au
regard de leurs missions et des procédés employés, il est possible d’envisager que 1’action
administrative se teinte d’un certain pragmatisme. La police administrative oscillerait entre les
procédés pour atteindre ’exécution la plus efficace de ses missions. L’acte unilatéral de
contrainte peut sembler, par nature, efficace, mais, en pratique, 1’efficacité d’une contrainte
suppose une certaine acceptation de la part de ses destinataires, nonobstant son unilatéralité. A
cet égard, Vincent Tchen constate un «climat de scepticisme » a ’endroit du caractere
unilatéral et contraignant de la police administrative, qui peut se traduire par une inexécution
des décisions de police et, conséquemment, une certaine usure des agents des services
décisionnaires. Il propose des pistes pour dépasser les limites de 1’action classique de police en
distinguant deux types de polices: d’une part, la «police de prescription », conception
traditionnelle de la police administrative contraignante qui serait réservée a des secteurs jugés
sensibles, et, d’autre part, pour les autres secteurs, les «polices de régulation » qui
assujettiraient directement l'individu a un objectif «tout en lui concédant une certaine

souplesse d’action pour atteindre un but de police obligatoire »>".

Les évolutions des procédés de police du cinéma interrogent cette notion de « police de
régulation ». Par exemple, tous les systemes de notre étude ont développé des mesures
informatives. Certains systemes ont également développé des mesures duales : les restrictions

d’age modulées par un accompagnement par un adulte (le plus souvent, un parent) qui sont

3 V. Tchen, La notion de police administrative : de I’état du droit aux perspectives d’évolution, Documentation
francaise, 2007, pp. 163 et suiv.
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informatives pour les accompagnants adultes des spectateurs mineurs, mais prescriptives (plus

précisément, restrictives) pour les mineurs eux-mémes.

Précisons que, quel que soit le type de mesures appliquées, elles constituent, en tout état
de cause, des contraintes qui pesent sur les destinataires directs de la mesure, a savoir les
distributeurs des films et les exploitants d’établissements cinématographiques qui sont tenus
d’afficher lesdites mesures sur certains supports et selon certaines modalités prescrites. La
police du cinéma demeure, quelle que soit la mesure de police édictée, une police de
prescription pour les professionnels du cinéma. Toutefois, ces professionnels ne constituent des
destinataires des mesures de police du cinéma qu’au regard de la « fonction-objet » de la
police du cinéma et uniquement parce qu’elle s’appuie sur eux pour rendre effectives ces
mesures, lesquelles s’adressent, en réalité, aux membres du public”. Ces derniers ne sont pas
des destinataires directs des mesures de police du cinéma en ce qu’elles ne créent, en principe,
directement ni droit ni obligation dans leurs chefs respectifs, mais ils en constituent les
destinataires réels au regard de la « fonction-fin » de la police du cinéma. Cette police prescrit
des obligations aux professionnels du cinéma en tant qu’intermédiaires juridiques, par
commodité pratique, pour mieux atteindre ses destinataires finaux que sont les membres du
public. Selon cette approche globale de la mécanique de police du cinéma, la notion de police

de régulation trouve pleinement a s’appliquer a cette fonction.

Toutefois, pour interroger correctement cette notion de police de régulation, il convient
d’examiner, au préalable, le lien entre la police administrative et la régulation. Au regard de la
redéfinition actuelle des notions du droit administratif, Etienne Picard considere qu’il est autant
possible de rattacher la régulation a la police administrative que de la concevoir comme une
catégorie juridique sui generis® . L’assimilation de la régulation 2 la police administrative
semble facilitée par la circonstance que, ainsi que le démontre Laurence Calandri, le milieu

juridique lui reconnait désormais, a l'instar de la police administrative, une définition

3% G. Timsit, Le role de la notion de fonction en droit administratif, op. cit., loc. cit.

7 Nous employons I’expression « membres du public » plutdt que spectateurs pour inclure les parents ou les
accompagnants des spectateurs mineurs qui ne sont pas forcément « assujettis » a la police du cinéma en tant que
spectateurs, mais en tant que responsables des mineurs dont ils ont la charge.

* G. Timsit, Le role de la notion de fonction en droit administratif, op. cit., loc. cit.

% E. Picard, « Rapport de synthése », in Ch. Vautrot-Schwarz (dir.), La police administrative, op. cit., p. 283.
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fonctionnelle™. Cette définition fonctionnelle semble complémentaire a celle de la police
administrative des lors que la mission de la régulation est d’« assurer [’effectivité de la norme

e g . . 41
Jjuridique dans des « domaines sensibles » »

Laurence Calandri estime que I’ensemble des actes de régulation — compris comme
uniquement les « actes innommés adoptés par ’ensemble des instances dites de régulation »**
— se caractérisent par la nouveauté et qu’il n’est pas possible de les rattacher aux procédés
existants. Elle identifie trois caracteres distinctifs de ces actes : leur caractere « invitatif »43,
leur caractere effectif** et leur caractére informel®. En outre, I’intégration de la régulation dans
le droit administratif francais impose de renouveler certains criteres de 1’acte administratif.
Notamment, désormais qu’il est admis que 1’exorbitance du droit commun ne se définit plus
exclusivement par la contrainte, le procédé de régulation peut étre effectivement analysé
comme un procédé de puissance publique qui se traduit, moins classiquement, par une
association des administrés au processus décisionnel®®. Selon elle, s’il fallait rattacher la
fonction de régulation a une catégorie juridique existante, ce serait celle du service public47.

Or, nous avons vu que la notion de police administrative était également rattachable a la notion

L. Calandri, Recherche sur la notion de régulation en droit administratif frangais, LGDJ, coll. Bibliotheque de
droit public, 2008, pp. 71 et suiv.

1 Ibid., pp. 486 et suiv. Cette effectivité correspond aux exigences de clarté, d’intelligibilité et, plus largement,
d’accessibilité de normes complexes mais également a une certaine stratégie visant a dépasser 1’enjeu du « respect
de la légalité » pour rechercher une « effectivité du droit ». En effet, elle releve qu’une décision prise en matiere
de régulation peut s’avérer illégale dans I’immédiat mais en réalité viser comme but ultime le respect de la norme.
Elle illustre son propos avec la stratégie d’un refus de sanction d’un manquement caractérisé a la norme, des lors
illégal, au profit d’acte de régulation afin de permettre a I’auteur du manquement d’intégrer la norme complexe et
de mieux la respecter (voir, également, pp. 504-506 concernant I’incidence de la substitution d’enjeux sur la
notion d’intérét général par I’utilisation d’un procédé invitatif).

2 Ibid., p. 211.
® Ibid., pp. 244 et suiv.

* Ibid., pp. 296 et suiv. Sur ce point, elle prend appui sur la notion d’« acte de comportement effectif » dégagée
par Charles Eisenmann qui recouvre les actes juridiques dont le contenu n’est pas normateur et qui, pourtant,
produisent un « résultat normatif ». Selon Laurence Calandri, cette notion permet d’expliquer la juridicité des
actes de régulation alors méme qu’elle ne génere aucune norme juridique : si elle ne porte en elle aucune norme,
elle provoque des conséquences normatives par I’émission d’un « schéma normatif général ».

® Ibid., pp. 329 et suiv. Par « informel », elle décrit la circonstance que 1’acte de régulation échappe aux régles de
compétences et de procédure applicables aux actes juridiques normatifs. L’acte de régulation ne procede pas d’une
habilitation mais, soit du pouvoir discrétionnaire dont I’autorité bénéficie pour édicter les actes qu’elle est
expressément habilitée a produire, soit des nécessités de son action administrative.

% Ibid., pp. 529 et suiv.

7 Ibid., pp. 499 et suiv.
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de service public. Toutefois, Laurence Calandri défend fermement la these selon laquelle la

régulation constitue une catégorie sui generis.

A T'inverse, Charles Vautrot-Schwarz*® considere que la «régulation » ne correspond
pas une nouvelle catégorie juridique : les missions attachées a la fonction de régulation —
concilier la préservation du bon fonctionnement du marché avec d’autre impératifs d’intérét
général — ne constituent que des missions administratives classiques et leurs pouvoirs afférents
ne présentent pas de particularité réelle. De méme, la juridictionnalisation des actes produits
par les autorités de régulation ne peut suffire a constituer une homogénéité qui justifierait
I’identification d’une nouvelle catégorie juridique des lors que ce phénomene se retrouve pour
toutes les «fonctions contentieuses de [’administration » (par exemple les sanctions
administratives ou disciplinaires). Il déconstruit également le « critere » organique selon lequel
les fonctions de régulation seraient confiées a des AAI : toutes les AAI n’exercent pas de
fonctions de régulation et toutes les fonctions de régulation ne sont pas exercées par des AAL
Ainsi, selon lui, on peut envisager la régulation comme « un ensemble de polices spéciales » :
I’objectif de la régulation peut étre un but d’ordre public spécial (ordre public économique) et,
d’un point de vue organique, des lors que la régulation est confiée a une autorité
administrative, cette derniére peut étre qualifiée d’autorité de police®. S’il observe que certains
pouvoirs confiés aux autorités de régulation se rattachent difficilement a la nature des pouvoirs
de police, il considere que les actes de régulation eux-mémes correspondent a la qualification

d’actes de police, y compris les actes de droit soupleso.

La position de Charles Vautrot-Schwarz et, en tout état de cause, I’ouverture de la
notion de police administrative a des procédés divers, permettent d’appréhender les effets sur
les membres du public des mesures de police du cinéma alternatives a la restriction par la
notion de police de régulation. En conséquence, on peut admettre, selon les procédés, deux
types de polices du cinéma selon les procédés utilisé€s : une police du cinéma de prescription et

une police du cinéma de régulation.

* Ch. Vautrot-Schwarz, in Ch. Vautrot-Schwarz (dir.), La police administrative, op. cit., [pp. 55-84], pp. 65 et
suiv.

¥ Ibid., p. 76.

% Ibid. p. 80 : il s’appuie sur la circonstance que la jurisprudence administrative s’attache aux effets de ces actes
pour déterminer s’ils sont ou non susceptibles de faire grief.
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Retenir la notion de police de régulation implique d’écarter le concept de suppression
d’Arnaud Esquerre. Dans son étude sociologique de la police du cinéma, Arnaud Esquerre
releve le risque de biaiser la recherche scientifique en utilisant des termes connotés et dont le
contenu dépend de I’acteur étudié, notamment les termes de « censure », de « contrdle » et de
« classification ». Il propose le concept de suppression qui lui permet d’étudier les différentes
modalités du controle cinématographique en écartant toute la terminologie utilisée par les
acteurs de la police du cinéma. Ainsi, la police du cinéma peut supprimer un film de deux
manieres : soit en supprimant une version du film en procédant a des coupures, soit en
supprimant, totalement ou partiellement, I’acces au film aux spectateurs’'. Cette conception de
la police du cinéma correspond a une police restrictive du cinéma ou, a tout le moins, a une
police du cinéma appréhendée sous sa seule dimension restrictive. Par suite, nous ne
retiendrons pas ce concept d’Arnaud Esquerre, méme si nous utiliserons certaines de ses

analyses qui en découlent plus ou moins directement.

Il résulte de tout ce qui précede que les mutations de la notion francaise de police
administrative permettent de relativiser les différences entre la France et les systemes
juridiques ayant une conception unitaire de I’action administrative. Ces mutations offrent des
bases pour appréhender la police du cinéma en se détachant de certains présupposés de la
police administrative liés aux pouvoirs de contrainte et a ’atteinte aux droits et libertés :
d’autres types de police sont possibles. Toutefois, la police du cinéma a été congue et demeure,
sauf en Belgique, en grande partie inscrite dans une logique de contrainte ce qui, compte tenu

de son champ d’intervention, cristallise certaines critiques.

I1. La police du cinéma en tant que police spéciale

Dans tous les systemes juridiques de notre étude, la police du cinéma repose sur une loi
spéciale qui habilite une ou plusieurs autorité(s) a contrdler le contenu des films
cinématographiques dans le cadre d’un régime d’autorisation préalable de représentations
publiques des films. Il convient de remarquer que ce régime, en ce qu’il organise une action
administrative spécifiquement préventive, a, en outre, pour conséquence que la police du

cinéma constitue une police « spéciale » dans tous les systemes juridiques de notre étude, y

compris les systemes de common law. En effet, la police générale dans les systemes de

' A. Esquerre, Interdire de voir - Sexe, violence et liberté d'expression au cinéma, Fayard, 2019, pp. 15 et suiv.
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common law est fondée en grande partie sur le monisme juridiquesz. Aurélien Antoine releve
que le contrdole cinématographique et celui sur les vidéogrammes constituent de rares
hypotheses de censure administrative préventive sur 1I’expression artistique au Royaume-Uni,
la voie naturelle dans ce domaine étant la voie judiciaireSS. La police du cinéma de common

law est spéciale en ce qu’elle est axée sur le préventif.

Le champ d’application de la police du cinéma, qui couvre des activités relevant de la
liberté d’expression artistique, rend le contréle cinématographique sujet a certaines critiques.
Les reproches formulés sur ce controle s’expliquent, notamment, par le cadre de I’intervention
préventive de police, soit le régime d’autorisation préalable. En effet, le régime d’autorisation
préalable impose une intervention systématique a ’autorité de police du cinéma : des lors
qu’elle est saisie d’une demande de visa d’exploitation, 1’autorité est obligée d’édicter une
décision de classification. Il s’agit donc d’une police « quantitativement » présente. Ce régime
d’intervention préventive systématique génere €galement des critiques dirigées contre son

opportunité dans 1’organisation administrative globale.

Nous allons examiner, dans un premier temps, 1’habilitation spéciale de police du
cinéma (a), puis, dans un second temps, la question de la cohérence du régime juridique attaché

a la police du cinéma dans le cadre actuel de la reglementation des médias (b).

a. L’ordre public spécial de police du cinéma

Dans sa these, Etienne Picard analyse I’ordre public comme une norme d’habilitation.
Il distingue, deux types de propositions de droit « ordre public » : I’ordre public général, qui est
une habilitation implicite des autorités de police générale, et I'ordre public spécial, qui
constitue une habilitation expresse d’une autorité administrative a exercer une fonction de
police « spéciale »**. Partant, «(...) l'ordre public spécial s’analyse comme une prévision en

partie antérieure a l’expérience et relativement formalisée des circonstances dans lesquelles

2 A, Antoine, « L’ordre public au Royaume-Uni », in Ch-A. Dubreuil (dir), L’ordre public, Cujas (collection
Actes et Etudes), 2013, pp.145-146.

3 A, Antoine, « Rule of Law et ordre public au Royaume-Uni », Dalloz, Archives de philosophie du droit, 2015,
Tome 58, n°® 2015/1, pp. 243-265. Voir, également, E. Barendt, Freedom of Speech, Clarendon Press, Oxford,
1985, pp. 114 et suiv. On ajoutera, depuis la parution de son article, la mise en place de certaines mesures
préventives concernant les contenus pornographiques extrémes sur le Web en vertu du Digital Economy Act
2017, c. 30 (qui va étre réformé avec le projet de loi Online Safety Bill qui a été déposé au Parlement le 12 mai
2021).

**E. Picard, La notion de police administrative, op. cit., pp. 558 et suiv.
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telle autorité désignée par ce texte pourra faire face, dans des conditions qu’il précise, le cas
échéant, aux exigences que comporte la fonction de protection de [’ordre institutionnel

primaire »2

En se démarquant de la doctrine qui définit 1’ordre public par son contenu matériel et en
proposant d’analyser I’ordre public comme une norme d’habilitation, Etienne Picard permet de
comprendre pourquoi certaines polices administratives spéciales ont poursuivi ou continuent de
poursuivre des buts d’ordre public analogues a ceux de la police administrative générale.
Comme le souligne Vincent Tchen, « Les textes de police spéciale ne se réferent pas toujours a
un aspect de l'ordre public que l'autorité de police générale ne pourrait pas garantir. Parfois,
l'ordre public général est méme simplement visé. Rien ne distingue alors les pouvoirs de police
générale et spéciale, surtout lorsque l'autorité de police spéciale exerce sa compétence sur
l'ensemble du territoire. Dans ce cas de figure, seule l'existence d'un texte investissant une
autorité pour garantir l'ordre public dans un domaine précis de l'action publique,
conformément a une procédure particuliere, permet de qualifier la nature des pouvoirs de
police ».

Ce constat explique que plusieurs lois ont habilité ou habilitent toujours les autorités de
police du cinéma a protéger I’ordre public, notamment en France, jusqu’en 2009, ou encore
actuellement au Québec. Mais il doit étre complété avec celui que formule Didier Linotte sur la
relativisation de 1’ordre public comme unique but de police administrative. S’appuyant
notamment sur la jurisprudence administrative francaise, il observe que 1’ordre public n’est
qu’un des intéréts généraux dont ont la charge les autorités de police : les autorités de police, y
compris générale, peuvent prendre toute mesure que nécessite 1'intérét général’’. On retrouve
cette conception extensive des missions de police dans les conclusions de Michel Rougevin-

Baville sur la décision Société Rome-Paris Films. En effet, lorsqu’il liste les « intéréts

> Ibid., p. 570.

% V. Tchen, « Police administrative - Théorie générale », JurisClasseur Administratif, fasc. 200, § 99. Voir
également V. Tchen, La notion de police administrative : de I’état du droit aux perspectives d’évolution, op. cit.,
pp- 54 et suiv.

' D. Linotte, Recherches sur la notion d’intérét général en droit administratif frangais, op. cit., pp. 164 et suiv.

38 Conclusions sur CE, Ass., 24 janvier 1975, Ministre de I’information c. Société Rome-Paris Films, n° 72868,
Revue du droit public et de la science politique en France et a 1'étranger, LGDJ, 1975, Tome 91, [pp. 286-299].
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nationaux »*° que doit protéger la police du cinéma, il précise que ces intéréts relevent
également de la police générale. De méme, lorsque le juge britannique s’est interrogé sur les
missions de police du cinéma des autorités locales au regard du Cinematograph Act 1909 qui
était muet sur ce point, il a jugé que les autorités locales étaient habilitées a protéger 1’intérét

général (public interest)®.

Il résulte de tout ce qui précede que I’ordre public spécial peut habiliter une autorité de
police spéciale a protéger les mémes fins que les autorités de police générale, fins qui excedent
la seule protection de 1’ordre public. L’ordre public spécial peut, au contraire, délimiter les

intéréts généraux dont a la charge la police du cinéma.

Dans tous les cas, I’ossature de la norme d’habilitation ordre public spécial de police du
cinéma permet de cerner les principales difficultés qu’est susceptible de poser son application :
I’activité spécifique qu’elle régit et la teneur du contréle qu’elle implique. En effet, quels que
soient les intéréts généraux dont elle a la charge, 1’autorité de police du cinéma est habilitée a
intervenir sur les représentations publiques des films cinématographiques pour prévenir
certains dangers sociétaux. En conséquence, cette autorité doit déterminer si la représentation
publique d’un film est susceptible de constituer, directement ou par les effets qu’elle serait
susceptible de provoquer sur les spectateurs potentiels, un tel danger. Deux difficultés
principales apparaissent : la consistance du danger que la police du cinéma doit prévenir et la
subjectivité de I’appréciation du film qu’elle doit mener pour €valuer si sa représentation
publique est susceptible de créer ce danger. Ces deux éléments du contrdle cinématographique
constituent deux failles dans lesquelles peut se glisser un risque d’arbitraire ou, a tout le moins,

d’exces.

Concernant la consistance du danger, si, par exemple, 1’ordre public spécial prescrit a
I’autorité de police du cinéma la mission de protéger 1’ordre public, la consistance du danger
est fortement indéterminée ce qui lui confere une compétence d’appréciation relativement
étendue. La matrice du contenu de 1’ordre public est résumé par Jacques Petit de la maniere

suivante : « L’ordre public général correspond au minimum de conditions qui sont regardées

¥ La décision emploie finalement I’expression « intéréts généraux » : « (...) les seules restrictions apportées au
pouvoir du ministre sont celles qui résultent de la nécessité de concilier les intéréts généraux dont il a la charge
avec le respect dii aux libertés publiques, et, notamment, a la liberté d’expression » (CE Ass. 24 janvier 1975,
Ministre de l'Intérieur ¢/ Sté Rome-Paris Film, n° 72868, Rec. Lebon p. 57).

% N. March Hunnings, Films Censors and the Law, op. cit., p. 79.
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comme strictement indispensables a la jouissance des droits et libertés »1. Toutefois,
I’interprétation donnée au « minimum strictement indispensable » peut s’avérer extensive,
d’autant que l’ordre public est une notion « contextuelle » et « circonstancielle »02. Paul
Bernard distingue deux types de définitions de 1’ordre public: une définition négative,
I’absence de troubles au sein de la Société, et une définition positive, un ordre de droit visant
une harmonie sociale®. 1l défend cette conception d’un « ordre public harmonieux » en
construction. En réponse au Doyen Hauriou qui considérait que la police administrative
générale est un médecin qui ne se focaliserait que sur le symptdme et non sur le mal social a
I’origine du symptéme64, il soutient que « la santé ne saurait étre confondue avec I’absence de
maladie » et qu’il y a «une certaine recherche constructive qui dépasse le résultat
immédiat »* . Didier Linotte va plus loin : dés lors que 1’autorité de police n’a plus seulement
une mission conservatoire (maintenir ou rétablir I’ordre public) mais une mission constructive,
le «projet d’un nouvel ordre » correspond a une « politique ». En conséquence, la police
administrative pourrait €tre envisagée comme une politique administrative (il emploie
également le terme policy)®®. En définitive, cet «ordre public harmonieux » pourrait
correspondre a ce qu’Otto Mayer qualifie, sous le timbre de la critique sévere, de « police de
prospérité », c’est-a-dire une police qui est orientée vers une recherche du bonheur des

hommes® et qui évoque, de nouveau, la notion de service public.

Si on retient une définition négative de ’ordre public, la conception de I'ordre a
préserver peut quand méme s’avérer extensive. Par exemple, Otto Mayer considere que I’ordre

public est « un état général de la société dans lequel les forces sociales sont compromises le

oy, Petit, « La police administrative », op. cit., p. 11.

2 E. Picard, “Introduction générale: la fonction de I’ordre public dans I'ordre juridique”, in M-J. Redor (dir.),
L’ordre public : ordre public ou ordres publics ? — Ordre public et droits fondamentaux, op. cit., p. 23.

 p. Bernard, La notion d’ordre public en droit administratif, op. cit.

% M. Hauriou, Précis de droit administratif et de droit public a l'usage des étudiants en licence (2¢ et 3¢ année) et
en doctorat és-sciences politiques, Sirey, 1919 (9°™ édition), p. 562.

% p. Bernard, La notion d’ordre public en droit administratif, op. cit., pp- 44-45.

% D. Linotte, Recherches sur la notion d’intérét général en droit administratif frangais, op. cit., pp. 164 et suiv.
Voir également ses développements sur la hiérarchie des intéréts généraux (pp. 380 et suiv.), lesquels, s’ils ne
portent pas spécifiquement sur la police administrative, apportent également un éclairage intéressant des lors que,
comme lui, on admet que la police administrative n’a pas comme mission « que » la protection de 1’ordre public,
mais, plus largement, les exigences de I’intérét général.

570. Mayer, Le droit administratif allemand, éd. V. Giard et E. Briere, collection Bibliotheque internationale de
droit public, 1906, Tome II, pp. 3-4.
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moins possible par des effets nuisibles » et que constitue un trouble a ’ordre public « toute
manifestation de la vie de [’individu, susceptible de compromettre, par son effet social, les
forces contenues dans la société »**. Méme en cernant 1’ordre public par les composantes de
sécurité, tranquillité et salubrité publiques, la notion n’est, comme le releve Baptiste Bonnet,

pas définie de maniére claire et objective®.

En outre, hormis en Belgique les autorités de police générale ne sont habilitées qu’a
protéger un ordre public matériel et extérieur’’, la notion d’ordre public ne se limite pas a ces
trois composantes et integre une composante de « moralité publique »'!. La « moralité » peut
intégrer 1’ordre public, soit indirectement en tant qu’elle est susceptible de générer des troubles
matériels’?, soit directement en tant que composante autonome et suffisante de 1’ordre public.
Patrice Garant considére méme que I’existence d’un ordre public moral constitue une évidence
que nul ne saurait remettre en cause : la morale s’impose au droit au point, selon lui, qu’il serait
impossible que 1’ordre moral et 1’ordre juridique s’opposent. Il définit ainsi le champ du droit

public moral : « Ce que ['Etat protége et contréle, ce n'est évidemment pas la conscience

% ibid., pp. 17-18 et, sur la limite de ’applicabilité de la police a I'individu social du fait de sa responsabilité
sociale, pp. 26-28.

% B. Bonnet, “De I’ordre matériel et extérieur a ’ordre public immatériel — Tentative de définition d’une notion
insaisissable”, in Ch-A. Dubreuil (dir), L’ordre public, Cujas (collection Actes et Etudes), 2013, pp.120 et suiv.

" M.-A. Flamme, Droit administratif, op. cit., p. 209. La seule exception qu’il reléve concerne la prostitution. La
loi du 21 aolit 1948 qui supprime I’interdiction de la prostitution habilite les conseils communaux a réglementer la
pratique de la prostitution sur leur territoire pour des motifs tirés de la tranquillité et de la moralité publique (art.
121 de la Nouvelle loi communale). Méme si son traité date de 1989, aucune autre loi n’est venue, depuis, ajouter
d’hypothese d’intervention de la police communale au titre de la moralité publique. Comme nous le verrons dans
notre premier chapitre, la jurisprudence exclut toute composante morale a ’ordre public. Pour un ouvrage plus
récent, voir A.-L. Durviaux, Principes de droit administratif, Tome 1, Bruxelles, Larcier, 2018 (2¢me édition),
§ 99.

" Sur la distinction entre « morale publique » et « moralité publique », selon Paul Bernard, la morale a un contenu
positif, une sorte d’amélioration de la vie en société qui serait d’ordre public, quand la moralité a un contenu
négatif, éviter un trouble (P. Bernard, La notion d’ordre public en droit administratif, op. cit., pp. 33 et suiv.). En
revanche, selon Nelly Ach, la « morale » correspond a une éthique personnelle, alors que la « moralité » « englobe
ce qui est conforme (...) aux normes sociales admises dans le milieu de référence » et la « moralité publique »
correspond a la moralité des « comportements qui se manifestent dans la sphére publique » (N. Ach, « Police et
morale », in Ch. Vautrot-Schwarz (dir.), La police administrative, op. cit., [pp. 99-120]). En tout état de cause,
puisque nos développements sont relatifs a la définition théoriquement négative de 1’ordre public et vise une
norme sociale s’imposant aux comportements individuels dans la spheére publique, nous reprenons le terme
« moralité ».

"> M. Hauriou, Précis de droit administratif et de droit public a 'usage des étudiants en licence (2¢ et 3¢ année) et
en doctorat es-sciences politiques, op. cit. loc. cit., O. Mayer, ibid., pp. 17-18, H. Mayras, conclusions sur CE,
Sect., 18 décembre 1959, Société Les films Lutétia, n°s 36385, 36428 in D. Mongoin et H. de Gaudemar, Les
grandes conclusions de la jurisprudence administrative, LGDJ, 2020, Vol. 2, conclusions n°® 33, [pp. 378-387],
spec. p. 384.
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morale, la vie morale intérieure, mais ses manifestations extérieures dans la mesure ou elles

. . . 73
ont une repercussion sociale »"°.

Concernant plus spécifiquement la composante morale de 1’ordre public, Baptiste
Bonnet constate que 1’ordre public francais, appréhendé comme « une certaine harmonie
sociale », inclut nécessairement la morale publique, composante « supplémentaire » identifiant
I’ordre public dit immatériel’*. La dimension immatérielle de 1’ordre public se retrouve aussi
au Royaume-Uni, méme si, comme le regrette Aurélien Antoine, la doctrine britannique
manque cruellement d’une théorisation de 1’ordre public75. Thomas Perroud observe que les
autorités locales anglaises se sont vues confier de trés larges compétences pour limiter les
libertés au nom de I'intérét général, notamment pour promouvoir le bien-étre économique,
social et environnemental de leur population. Il constate que la notion d’ordre public anglaise
recouvre des considérations d’ordre public immatériel’®. Aurélien Antoine considére méme que
la conception britannique de 1’ordre public dispose d’un contenu analogue a la conception
francaise. En effet, si, aux premiers abords, 1’ordre public semble viser la seule sécurité
publique au Royaume-Uni, Aurélien Antoine analyse qu’il déborde en réalité sur la tranquillité
publique et la salubrité publique, mais également sur la moralité publique’’. On peut également
observer cette dimension morale de 1’ordre public au Canada. Jusqu’aux années quatre-vintg-
dix, les ingérences des autorités canadiennes dans 1’exercice des droits et libertés pouvaient
viser la protection de la Communauté canadienne et I’éventuelle nuisibilité des activités
individuelles était appréciée a I’aune de la norme sociale de tolérance (community standard of
tolerance). Progressivement, I’habilitation a restreindre les droits et libertés a évolué dans un

but de prévention d’un préjudice grave a la Société (harm to society), c’est-a-dire la prévention

" P. Garant, “Les fins du Droit public moderne au Québec”, Les Cahiers de droit, vol. 8, n° 3, 1966-1967,
[p. 251-286], pp. 253-254.

™ B. Bonnet, “De I’ordre matériel et extérieur & I’ordre public immatériel — Tentative de définition d’une notion
insaisissable”, op. cit., pp. 119 et suiv. ; mais il indique également qu’elle n’est utilisée que de maniere accessoire,
« lorsque qu’il ne peut en étre autrement pour préserver la paix sociale » (p. 135).

A, Antoine, “L’ordre public au Royaume-Uni”, in Ch-A. Dubreuil (dir), L’ordre public, Cujas (collection Actes
et Etudes), 2013, [pp. 141-160], spec. pp. 152-158.

® T. Perroud, « Royaume-Uni » (section du « Chapitre 7. - Les activités de protection »), in K. Abderemane,
A. Claeys, E. Langelier, Y. Marique et T. Perroud, Manuel de droit comparé des administrations européennes, op.

cit. loc. cit.

"7 A. Antoine, “L’ordre public au Royaume-Uni”, op. cit., spec. pp. 152-158. Il donne notamment 1’exemple des
interdictions (refus d’autorisation) de films pour la morale publique (p. 158).
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d’un préjudice grave aux valeurs officiellement reconnues par la Société en tant qu’entité78.
Cette appréhension de I’ordre moral comme un moyen de défense de la Société contre certains
exercices « abusifs » des droits par les individus explique sa pérennité dans les systemes
juridiques qualifiés de «libéraux ». En effet, Marie-Odile Peyroux-Sissoko démontre qu’en
France, la notion d’ordre public immatériel a émergé comme un systeme de valeurs nécessaire
pour protéger la société elle-méme des « exces » auxquels aurait conduit I’exercice des droits et

libertés subjectifs individuels”.

La composante morale de I’ordre public se retrouve particuliecrement dans le contrdle
cinématographique. La dimension morale de la police du cinéma a été tres critiquée en tant
qu’elle s’appliquait vis-a-vis spectateurs adultes, mais également en tant qu’elle s’appliquait

vis-a-vis des spectateurs mineurs.

S’agissant des spectateurs adultes, la police du cinéma est trés souvent intervenue dans
. s . ... 30 ., L, ., .
le domaine de I’expression politique”™, mais également pour préserver la moralité publique et
les bonnes meeurs®'. Cette conception extensive de la police du cinéma — qui était qualifiée de
« censure » et de « paternalisme » — n’existe plus dans cette mesure. Toutefois, I'utilisation de
standards moraux persiste dans certains systémes et est critiquée, par exemple en Australie ol
la loi renvoie expressément aux «normes de moralité, de décence et de bienséance

généralement acceptées par des adultes raisonnables »** et ot le National Classification Code

8 Sur Iévolution de la jurisprudence de la Cour supréme du Canada, voir 1’opinion du juge en chef McLachlin
dans la décision Cour supréme du Canada, R. v. Labaye, [2005] 3 RCS 728, § 20 et suiv., spec. ses
développements sur Cour supréme du Canada, Towne Cinema Theatres Ltd. c. La Reine, [1985] 1 S.C.R. 494 et a
Cour supréme du Canada, R. c. Butler, 1992 CanLII 124 (CSC), [1992] 1 RCS 452.

" M.-0. Peyroux-Sissoko, L'ordre public immatériel en droit public frangais, LGDJ, 2018, pp. 171 et suiv.

8 vVoir J. C. Robertson, The British Board of Film Censors: film censorship in Britain, 1896-1950, London,
Croom Helm, 1985, G. Phelps, Film Censorship, Gollancz, London, 1975, Y. Lever, Anastasie ou la censure du
Cinéma au Québec, Septentrion, 2008, A. Montagne, Histoire juridique des interdits cinématographiques en
France, 1909-2001, L’Harmattan, 2007, Philippe Maarek, La Censure Cinématographique, Litec, 1982 et
Ch. Fouassier, Le droit de la création cinématographique en France, L’Harmattan, 2004.

81 Ibid., voir également P. Mimin, « Films interdits », Dalloz, 1956, 26eme Cahier, Chronique XIX, pp. 95-102,
P. R. Mac Millan, Censorship and Public Morality, Aldershot, England: Gower Pub, 1983 et G. Robertson, “The
Future of Film Censorship”, British Journal of Law and Society, Blackwell Publishing, Cardiff University,
Volume 7, n°1, Summer, 1980, p. 81. En outre, on peut citer les rapports de comités chargés de proposer des
réformes pour rationaliser la police du cinéma : B. Williams, Report of the Committee on Obscenity and Film
Censorship, HMSO, London, 1979 (version consultée : B. Williams, Obscenity and Film Censorship An
Abridgement of the Williams Report, Cambridge University Press, 2015) et Rapport du Comité provisoire pour
I’étude de la censure du cinéma dans la province de Québec (« Rapport Régis »), Gouvernement du Québec, 1962,
p- 11.

82 Classification (Publications, Films and Computer Games) Act 1995, comp. n° 40, sec. 11.
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prévoit l’interdiction totale de certains films cinématographiques si leur représentation
publique est susceptible d’offenser un adulte raisonnable®. En France, le renvoi de ’article
L. 211-1 du code du cinéma et de I'image animée aux exigences tirées du respect de la dignité
humaine interroge sur le controle moral auquel cette mission serait susceptible de renvoyer™.
Nelly Ach considere que le classement X, en pénalisant financierement de maniere importante
le marché des films a caractere pornographique, correspond également a une législation de
moralité publique85 mais estime que, dans 1’absolu, la police du cinéma s’émancipe de la
moralité publique, mieux en tout cas que la police des publications destinées a la jeunesseg6. De
maniere plus générale, Jean-Marie Pontier énonce, a regret, que la « censure » est inévitable et
que I’enjeu est, en réalité, « de faire en sorte qu'elle ne puisse se déchainer » en encadrant et

contrdlant suffisamment les autorités de police administrative qui en sont chargées®’.

On observe deux courants opposés d’auteurs qui veulent limiter le contrdle de la police
du cinéma, ou, plus généralement, de la police administrative s’ingérant dans la liberté
d’expression artistique. Selon certains auteurs anglo-saxons, pour limiter la dimension morale
du contréle de police administrative, il convient de limiter le pouvoir d’interdiction aux
représentations susceptibles de méconnaitre des dispositions pénales afférentes aux
publications, notamment celles en matiere d’obscénité®. A I’inverse, certains auteurs francais

estiment que la police administrative n’est pas habilitée a intervenir pour prévenir les

infractions incriminant les expressions publiques, des lors que ces infractions ne peuvent

% Voir, également, M. R. Dunstan, “Australia’s National Classification System for Publications, Films and
Computer Games: Its Operation and Potential Susceptibility to Political Influence in Classification Decisions”,
Federal Law Review, 2009, vol. 37, n° 1, p. 133.

8 Sur cette interrogation, voir notamment Ch. Triollet, « 2016-2018 : le choc de classification », in Ch. Triollet
(dir.), Censure & cinéma en France, Editions Lettmotif, collection Darkness, n° 6, 2020 [pp. 169-195], p. 185.
Voir, également J. Morange, « Censure, liberté, protection de la jeunesse, Observations a propos de l'arrét de
Section du 30 juin 2000, Association « Promouvoir », M. et Mme Mazaudier et autres », REDA, 2000, p. 1311 et
N. Ach, « Police et morale », op. cit., pp. 114 et suiv. Sur ’appréhension des exigences tirées du respect de la
dignité humaine en dehors de la police du cinéma, en matiere de police administrative générale, voir, notamment,
P. Frydman, « Les vingt ans de l'arrét Commune de Morsang-sur-Orge - A propos de la dignité de la personne
humaine », RFDA 2015, p. 1100, G. Glénard, « La dignité de la personne humaine : un ordre de valeurs ? »,
RFDA, 2015, p. 869.

SN, Ach, « Police et morale », op. cit., p. 107.

% Ibid., p. 109.

87 J.-M. Pontier, « Sur la censure », Recueil Dalloz 1994, p. 45.

% E. Barendt, Freedom of Speech, op. cit., p. 127, B. Williams, Obscenity and Film Censorship An Abridgement

of the Williams Report, op. cit., p. 208, § 12.45 (méme si, in fine, le rapport propose quand méme un champ
d’interdiction un peu plus large).
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relever que du juge pénalsg. Il est intéressant de constater que les auteurs frangais insistent sur
la démarcation police administrative — police judiciaire (procédure pénale) pour justifier que la
prévention des infractions pénales constitue un débordement de la police administrative, des
lors que les abus d’expression relevent du seul régime répressif aux termes de I’article 11 de la
Déclaration des droits de I’homme et du citoyen de 1789%°. A I'inverse, les auteurs anglo-
saxons considerent que la loi pénale constitue une limite effective a la police du cinéma, pour
autant que les lois pénales incriminant une immoralit€é publique soient suffisamment
circonscrites’'. Ainsi, le monisme juridique permettrait a la police administrative de préempter
le domaine du répressif, lorsqu’en France, la délimitation des domaines du préventif et du
répressif devrait contenir la compétence de police administrative. Toutefois, en réalité, tous les
auteurs francais ne sont pas unanimes pour rejeter la compétence de la police administrative

. ) . . . . 2
pour prévenir la commission des infractions pénales’”.

Dans tous les cas, limiter le controle moral de la police du cinéma par les dispositions
pénales ne résoudrait pas un probleme de fond : comment définir la moralité publique ?
Comment déterminer le standard de référence ? Kent Greenawalt releve une faiblesse quant a

la définition de la moralité publique par les juges canadiens, faiblesse qui nous semble

¥ Spécifiquement, sur la police du cinéma, B. Quiriny, « Le controle administratif des films violents », Droit
Administratif n° 10, Octobre 2015, commentaire 65, et, plus généralement, dans le cadre des commentaires des
toutes premicres ordonnances du juge des référés du Conseil d’Etat sur I’affaire dite Dieudonné, B. Seiller, « La
censure a toujours tort », AJDA, 2014, p. 129, J. Petit, « Les ordonnances Dieudonné : séparer le bon grain de
l'ivraie », AIDA, 2014, p. 866, Ch. Tukov, « La République a-t-elle gagné en ouvrant la Boite de Pandore ? - . -
A propos de « l'affaire Dieudonné » », La Semaine Juridique Administrations et Collectivités territoriales n° 3, 20
janvier 2014, 2014 et, plus mitigé, G. Eveillard, « Spectacles - Le Conseil d'Etat et l'affaire Dieudonné », Droit
Administratif n® 5, Mai 2014, commentaire 33. Voir, également, sur la police des publications destinées a la
jeunesse, S. Boissard, « Le contrdle du juge sur le refus du ministre d'interdire la vente aux mineurs d'un
ouvrage » (conclusions sur CE 10 mars 2004, Association Promouvoir, n° 254788), AIDA 2004, pp. 983 et suiv.
qui, de maniere un peu étonnante, admet que la police du cinéma puisse prévenir la commission d’une infraction
pénale, en I’occurrence une méconnaissance des dispositions de 1’article 227-24 du code pénal, mais exclut que la
police des publications destinées a la jeunesse puisse poursuivre la méme mission, au regard du principe posé par
Iarticle 1" de la loi du 29 juillet 1881.

Y Ibid.

! C’est la raison pour laquelle, parallélement 4 sa proposition de limiter le contrdle de police du cinéma, le
Comité Williams a proposé d’abroger les dispositions pénales existantes en matiere de publication pour leur
substituer une incrimination unique d’offense extréme a des personnes raisonnables (B. Williams, Obscenity and
Film Censorship An Abridgement of the Williams Report, op. cit.).

%2 Toujours concernant les premiére ordonnances Dieudonné et a des degrés divers : J.-B. Auby, « Benjamin et
Dieudonné », Droit Administratif n° 2, Février 2014, repere 2, T. Hochmann, « Ordonnances Dieudonné : un dos
d'dne sur la pente glissante », Grief : revue sur les mondes du droit, EHESS, 2015, pp. 97-10 (publiquement
disponible sur https://www.academia.edu/), H. Pauliat, « Police administrative et prévention des infractions
pénales : une confirmation du juge administratif », La Semaine Juridique Administrations et Collectivités
territoriales, 2016, n° 11, commentaire 2065, C. Broyelle, « Retour sur Dieudonné », RFDA, 2014, p. 52.,
D. Baranger, « Retour sur Dieudonné », RFDA, 2014, p. 525.

35



transposable a I’hypothese ou la moralité publique est définie par une autorité administrative.
Selon M. Greenawalt, si la communauté sociale est une référence abstraite, les juges auront
tendance a appliquer leurs propres standards de tolérance, peu représentatifs de ceux de la
population. La définition juridictionnelle (ou administrative) de la morale publique pourrait
s’avérer « élitiste », a la différence des Etats-Unis ou I’intervention des jurés assurerait, selon
lui, une diversité”®. Si on suit sa position, lorsque les autorités de police du cinéma déterminent
le contenu de la moralité publique ou le niveau de tolérance de la communauté, elles risquent
de biaiser cette définition par leur propre conception de la morale, a part peut-€tre en Australie
ou la composition de 1’Australian Classification Board est déterminée selon un objectif de

représentativité de la population.

S’agissant des spectateurs mineurs, les mémes remarques peuvent étre formulées. La
protection de 1’enfance a toujours été au coeur des préoccupations de la police du cinéma, des
les premieres projections, comme en atteste la thése de Jean Bancal™, I’ouvrage d’Yves

95
Lever

ou certains écrits de l’époque%. Cette protection releve également de 1’ordre public
immatériel : comme 1’analyse Nelly Ach, derriere la protection de la jeunesse, qui pourrait
relever des seuls parents, «il y a bien, en filigrane, une volonté de protéger la morale
publigue »”. 11 convient d’accoler ce constat avec celui d’Etienne Picard selon lequel I’ordre

public comprend une composante de protection des droits d’autrui quand ils ne sont pas en

% K. Greenawalt, Fighting words: individuals, communities and liberties of speech, Princeton University Press,
1995, p. 117.

4. Bancal, La censure cinématographique, thése, Faculté de droit de Paris, Impr. JEP, Paris, 1934, paragraphes
sur I'influence du Cinéma sur la criminalité (pp. 13 et suiv.) et ceux sur l'influence des scénes objectivement
licencieuses (pp. 30 et suiv.).

Sy, Lever, Anastasie ou la censure du Cinéma au Québec, Septentrion, 2008.

% Voir, notamment, 1’exemple édifiant de 'article de J. Schonfeld, “De [’influence du cinématographe sur le
développement de la criminalité”, Journal des parquets, 1917, [pp. 92-104], pp.96 et suiv.

T N. Ach, « Police et morale », op. cit., pp. 113-114. Pour une position analogue, voir également P. Delvolvé,
« L'ordre public immatériel », RFDA, 2015, p. 890. Pour Baptiste Bonnet, la protection de 1’enfance est un
élément du bon ordre qui est lui-méme une composante de 1’ordre public (B. Bonnet, “De [’ordre matériel et
extérieur a l’ordre public immatériel — Tentative de définition d’une notion insaisissable”, op. cit., pp. 129-130).
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mesure de les faire valoir’®. Michel Rougevin-Baville qualifie méme ce but de police d’« ordre

public futur 2,

Si la protection des mineurs a toujours constitué une mission de police du cinéma, une
tendance générale tend a resserrer la fonction sur cette mission. En 1990, Jean-Frangois Théry
constate que, depuis les années soixante-dix, la police du cinéma francaise ne cherche plus a
protéger I’ordre public et les bonnes moeurs mais a protéger, plus spécifiquement, I’enfance et
I’adolescence'®. Dans leurs théses, plus récentes que l’ouvrage de Jean-Francois Théry,

192 et Tiffanie Tabeau'” constatent également que

Séverine Dupuy—BussonlOl, Nicoletta Perlo
les autorités francgaises de police du cinéma et le juge administratif ont délaissé le but de
protection générale de 1’ordre public pour se concentrer, spécifiquement, sur la protection des

mineurs.

Selon Caroline Bugnon, I’objectif affirmé de la protection des mineurs correspond a
une tentative de légitimisation d’un ordre public sexuel — c’est-a-dire la protection de la dignité
humaine (contre la représentation de la femme comme un objet) et de 1’égalité des sexes
(contre la promotion de la violence envers les femmes) — appliqué a la pornographie, en
s’étonnant que soit opposée une immaturité du mineur pour appréhender sainement les images
pornographiques alors que la majorité sexuelle est fixée 2 quinze ans'*'. Toutefois et en tout
état de cause, cette position n’explique qu’un contrdle des films a caractere pornographique ;
or, la police du cinéma vise un champ de contenus cinématographiques plus large. En réalité,

I’explication du resserrement du contr6le cinématographique sur la protection des mineurs est

% E. Picard, “Introduction générale: la fonction de I’ordre public dans I’ordre juridique”, in M-J. Redor (dir.),
“L’ordre public : ordre public ou ordres publics ? — Ordre public et droits fondamentaux”, op. cit., p. 47.

9 Conclusions sur CE, Ass., 24 janvier 1975, Ministre de I’information c. Société Rome-Paris Films, n° 72868,
Revue du droit public et de la science politique en France et a I'étranger, LGDJ, 1975, Tome 91, [pp. 286-299],
spéc. p. 290.

100y . Théry, Pour en finir une bonne fois pour toutes avec la censure, Le Cerf, 1990, p. 87.

0, Dupuy-Busson, La liberté cinématographique en France et en Europe : garanties et limites, These,
Université Panthéon-Assas Paris II, 2002, p. 51.

102, Perlo, L’évolution du droit public du cinéma en France et en Italie, Theése, Université Paul Cézanne — Aix-
Marseille III et Universita Degli Studi di Firenze (Florence, Italie), 2011, p. 44 et pp. 418-419.

' T, Tabeau, L’exploitation des cuvres cinématographiques et le droit administratif, op. cit., loc. cit.
104 ¢, Bugnon, La construction d’un ordre public sexuel, These, Université de Bourgogne, 2008, pp.112 et suiv.

Elle critique notamment le peu d’études sur la question de la réception des images pornographiques par les
mineurs pour opposer comme une certitude le caractere négatif de telles images sur cette frange de spectateurs.
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plus concrete, selon Jean-Francois Théry qui était président de la Commission de classification
des ceuvres cinématographiques pendant la période ou le contrdle cinématographique francais a
commencé a se concentrer sur la protection des mineurs. En 1990, il constate que le public du
cinéma a changé, il est désormais treés majoritairement composé de cinéphiles et de « jeunes »
(adolescents et enfants) a qui les films sont de plus en plus adressés et qui y vont sans leur
famille. Or, selon M. Théry, ces spectateurs s’informent peu ou mal sur ce qu’ils vont voir,
contrairement aux cinéphiles, considérés comme un public averti, et leurs parents ne pallient
pas nécessairement ce défaut d’information, alors méme que les mineurs sont particulierement
réceptifs aux films et susceptibles de reproduire certains comportements qui y sont montrés'”.
Cette position, a supposer que son analyse sociologique des publics de cinéma de cette époque
corresponde a une réalité, doit étre complétée avec ses développements actant la doctrine
administrative de la Commission de classification selon laquelle la liberté d’expression
implique de ne plus interdire de films aux adultes « majeurs, électeurs et vaccinés »'%_Si on
écarte ses assertions sur la circonstance que le public adulte serait majoritairement composé de
cinéphiles avertis, on peut retenir que la police du cinéma s’exerce spécifiquement a 1’endroit
des mineurs parce qu’elle y est plus 1égitime : il est admis qu’ils ne bénéficient pas de toutes
les garantis attachées a la liberté d’expression et, parce qu’ils n’ont pas fini de construire leur

personnalité, ils sont plus « fragiles ».

Ce resserrement de la police du cinéma sur la protection des mineurs ne semble pas
contesté dans son principe, mais plutot, le cas échéant, dans ses modalités. Ainsi, Camille
Broyelle développe une critique assez proche de celle de Kent Greenawalt lorsqu’elle indique
que « L’expérience sensible consistant a se mettre « dans la peau » du spectateur mineur pour
mesurer l'impression laissée sur lui par les images est nécessairement menée par une
administration ou, le cas échéant, un juge porté par sa propre conception de la sensibilité d'un
mineur »'*". Jean-Francois Mary, ancien président de la Commission, indique également un
certain malaise lorsque la Commission, composée d’adultes, doit déterminer « [’effet

troublant » que peut avoir un film sur des mineurs de plus de seize ans'®. J ean-Frangois Théry

5 1R, Théry, Pour en finir une bonne fois pour toutes avec la censure, op. cit., pp. 64-69.
106 1bid., p. 88. 1l se montre, personnellement, treés réservé sur ce point.

97.C. Broyelle, « L'indéfendable police du cinéma », AJDA, 2017, p. 1488.

108y _F. Mary, « Trois ans apres », in Ch. Triollet (dir.), Censure & cinéma en France, Editions Lettmotif
(collection Darkness, n° 6), 2020, pp. 83-91.
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indiquait lui-méme que « Nous avons quelque fois 'impression, il faut bien le dire, d’interdire
aux mineurs les films licencieux au nom d’une sorte d’évidence, de regle sociale indiscutée,
mais sans trop savoir pourquoi »'% Les difficultés du contrdle expliquent certainement que le
Conseil d’Etat francais ait développé une jurisprudence tentant de juridiciser son exercice,
mais, de nouveau, la doctrine critique, au mieux, une illisibilité de la jurisprudence et, au pire,

une approche paternaliste du contrdle cinématographique’ .

Par ailleurs, les critiques sur la police du cinéma prennent de I’ampleur lorsque se pose
la question de la cohérence du régime de la police du cinéma dans le cadre actuel de la

reglementation des médias.
b. Le régime juridique spécial de police du cinéma

Dans les systemes juridiques de notre étude, la clef de vofite de la police du cinéma est
le régime d’autorisation préalable autour duquel elle est organisée. Otto Mayer explique la
mécanique d’un régime d’autorisation préalable : il consiste a créer une interdiction de principe
d’une activité qui, par sa nature, crée un risque de trouble a 1’ordre public, puis, I’obtention de
la permission individuelle, éventuellement sous des conditions particulieres qui ajoutent a la
permission des prescriptions spéciales''’. Selon Yves Chérot, lorsqu’il existe un régime
d’autorisation préalable, 1’autorisation de police se borne a constater que 1’exercice de certains
droits ne nuit pas a I’ordre publicm. Comme le releve Klaus Petersen, certains auteurs anglo-
saxons emploient facilement le terme « censure », notamment, du simple fait que la contrdle
cinématographique repose sur un régime d’autorisation préalable, qu’importe le contenu du
controle. Il indique pour sa part que, si la forme du contr6le peut étre pertinente dans un

systeme politique totalitaire, dans une théorie de la censure dans un systeme libéral, ce sont les

9 J.F. Théry, Pour en finir une bonne fois pour toutes avec la censure, op. cit., p. 80.
1o, Broyelle, « L'indéfendable police du cinéma », op. cit., Voir également, J.-F. Mary, « Daech, la
classification des ceuvres cinématographiques et la mort », Légipresse, 2019, p. 361 concernant I’introduction de

la liberté d’information des mineurs dans le controle cinématographique.

" 0. Mayer, Le droit administratif allemand, éd. V. Giard et E. Briére, collection Bibliotheque internationale de
droit public, 1906, Tome II, pp. 57-81.

"2 J.Y. Chérot, « La notion d’ordre public dans la théorie de I’action administrative », in D. Linotte (dir.), “La
police administrative existe-t-elle ?”’, Economica, Presses universitaires d'Aix-Marseille, 1985, p.32
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limitations effectives et « illégitimes » a la liberté d’expression et a ’acces a 1’information qui

. ~ 113
doivent étre retenues .

Toutefois, le régime de police du cinéma, c’est-a-dire le régime d’autorisation préalable
et les mesures restrictives que sont habilitées a édicter les autorités de police, souleve une
question d’opportunité. Marc Le Roy défend le principe d’un systeme de restriction d’age et
pense que le probleme de la police du cinéma se situe plus au niveau du contenu des catégories
de classification''*. Dans sa thése, Tiffanie Tabeau interroge le maintien de la police du cinéma
en soulignant que la fonction de la Commission de classification des ceuvres
cinématographiques «tend de plus en plus vers une protection accrue de la liberté
d’expression ». La grande souplesse de la Commission qu’elle constate la conduit a envisager
un « essoufflement » du systeme. Selon elle, en ce que le systtme du visa d’exploitation va a
I’encontre de la liberté d’expression et de création et semble obsolete a I’époque d’Internet, il
serait envisageable de le supprimer et de rediriger le contrdle de police vers d’autres médias'"’.
Camille Broyelle soutient qu’un tel régime devient absurde a une époque ou Internet offre une
infinité de contenus audiovisuels sans étre soumis A un contrdle effectif''®. Méme certains
anciens présidents de la Commission de classification constatent une obsolescence de la police
du cinéma au regard des modes de diffusion télévisés et Internet. Jean-Francois Théry, qui
soutenait le systeme de police restrictive du cinéma en 1990, au motif qu’elle palliait
I’entourage adulte défaillant des mineurs, et qui était hostile aux mécanismes de
responsabilisation des parents, soutient désormais qu’il faudrait faire évoluer la police du

cinéma vers ce type de systemes « de droit souple ». 11 prone également une unification des

controles audiovisuels, I’état du droit étant « inéquitable »'"". Jean-Frangois Mary défend aussi

3 K. Petersen, « Censorship ! Or is it ? », in K. Petersen et A.C. Hutchinson, « Inferpreting censorship in

Canada », University of Toronto Press, 1999, pp. 3-6.

M. Le Roy, « Annulation du visa d'exploitation du film Saw 3D : l'arrét du Conseil d'Etat est-il plus effrayant
que le film ? », AIDA, 2015, p. 1599 qui défend le principe d’un systéme de restrictions d’age. En revanche, il
trouve I’interdiction aux mineurs de dix-huit ans inopportune (M. Le Roy, « La bien mal inspirée interdiction aux
moins de 18 ans des ceuvres cinématographiques », in Ch. Triollet (dir.), Censure & cinéma en France, op. cit.,
pp- 365-380 et M. Le Roy, « Sexe au cinéma : vers une unification bienvenue de la notion de pornographie ? »,
AJDA, 2016, p. 2221).

"' T, Tabeau, « L’exploitation des ceuvres cinématographiques et le droit administratif », op. cit., p. 65. Elle
propose de contrdler la vidéo-a-la-demande (VOD) plutdt que les représentations cinématographiques.

Hec, Broyelle, « L'indéfendable police du cinéma », op. cit.

L I o Théry, « Le contrdle des films en France — Réflexions pour un centenaire », in Ch. Triollet (dir.), Censure
& cinéma en France, op. cit., pp. 33-45.
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I’instauration d’une police informative. Il expose plusieurs paradoxes de la police du cinéma et
notamment 1’absence de controle d’Internet et des jeux vidéo. Il donne en exemple les

signalétiques du CSA qui présentent I’avantage de responsabiliser les jeunes et leurs parentsug.

En revanche, lorsqu’il était encore en fonction a la Commission, Edmond Honorat
soutenait que, pour résoudre 1’incohérence entre la police du cinéma et les régimes applicables
aux autres médias, il fallait unifier les régimes de controle et créer une autorité
interministérielle chargée de cette police des modes de communication audiovisuelle, comme
cela se fait a l’étranger“g. Il est vrai que les autres systemes de notre étude ont développé des
polices afférentes a d’autres médias, voire d’Internet (I’Australie et, plus modestement, le
Royaume-Uni). Notamment, tous ces systemes ont créé une police des vidéogrammes des le
milieu des années quatre-vingt et I’ont concue autour d’un régime d’autorisation préalable en la
confiant a I’autorité chargée de la police du cinéma. Sur ce point, I’actuelle présidente de la
Commission, Francoise Tomé, propose un argument de réfutation intéressant. Selon elle, il ne
serait pas pertinent d’unifier les controles audiovisuels des lors qu’« On ne consomme pas du
cinéma en salles comme on consomme de l’'image sur d’autres supports. Lorsqu’un spectateur
va voir un film dans une salle de cinéma, il est confronté a une ceuvre artistique dans sa
globalité, laquelle lui est offerte dans ce contexte particulier. Ce n’est pas le cas lorsqu’il est
devant sa télévision ou face a Internet ou il peut lui-méme interrompre la diffusion ou, au
contraire, répéter une scéne particuliere »'>°. Si cette position ne permet pas réellement de
justifier pourquoi tous les controles audiovisuels ne seraient pas réunis dans la compétence
d’une seule autorité, elle présente le mérite de faire ressortir un particularisme de la

représentation cinématographique par rapport aux autres représentations audiovisuelles.

Pour autant, ce particularisme n’explique pas l'incohérence du régime francais de

police du cinéma au regard, spécifiquement, des régimes attachés a 1’exploitation des ceuvres

118 . N .
J.-F. Mary, « Trois ans apres », op. cit.

9 Voir I’entretien d’Edmond Honorat avec Christophe Triollet datant de juin 2011, retranscrit dans « Entretien
avec Edmond Honorat, Président de la Commission de classification de 2010 a 2012 », in Ch. Triollet (dir.),
Censure & cinéma en France, op. cit., pp. 137-142. Voir, également, I’entretien de Sylvie Hubac avec Christophe
Triollet datant du 24 juin 2010, date a laquelle elle était encore présidente de la Commission de classification pour
quelques mois, qui défend la pertinence de la police du cinéma en raison de la spécificité du cinéma tirée du fait
que les films soit projetés dans une salle obscure, mais admet que la question des mesures de recommandation se
pose (retranscrit dans « Entretien avec Sylvie Hubac, Présidente de la Commission de classification de 2004 a
2010 », in Ch. Triollet (dir.), Censure & cinéma en France, op. cit., pp. 143-148).

120 Ch. Triollet, « Entretien avec Francois Tomé, Présidente de la Commission de classification depuis 2019 », in
Ch. Triollet (dir.), Censure & cinéma en France, op. cit., pp. 127-135.
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sur vidéogrammes. En effet, il nous semble que la comparaison avec les régimes attachés a
I’exploitation des films sur des médias télévisés ou Internet trouve des limites : ’acces des
mineurs a ces média est plus difficile a contrdler par les pouvoirs publics et ce constat d’échec,
s’il est susceptible de créer des effets neutralisant les effets des mesures de police du cinéma,
peut étre insuffisant a remettre en cause le principe d’un contrdle cinématographique. En
réalité, c’est la comparaison de la police du cinéma francgaise avec le régime administratif des
supports vidéogrammes qui peut remettre en cause la justification du contrdle
cinématographique en France depuis les années quatre-vingt. Dans un premier temps et durant
une quinzaine d’années, le législateur francais a dédaigné ce type de supports. Pourtant,
lorsqu’au début des années quatre-vingt, le support Video Home System (VHS) a été
popularisé et qu’a émergé la problématique des Video Nasties, tous les autres systemes
juridiques de notre étude ont créé une police des vidéogrammes analogue a leur police du
cinéma (2 I’exception de la Belgique mais nous verrons infra que cette absence de police est
cohérente avec le systeme belge). En France, le pouvoir réglementaire est intervenu, en 1990,
pour imposer, lorsqu’une ceuvre bénéficiant d’un visa d’exploitation cinématographique fait
I’objet d’une édition sous forme de vidéogramme, de faire mention de la mesure de
classification dont a été assorti le visa sur chacun des exemplaires et sur leur emballage'?'. Le
législateur n’est, quant a lui, intervenu qu’en 1998 pour créer une police des vidéogrammes,
laissant entre-temps ces supports au controle de police générale du Premier ministre et au
contrdle du juge judiciaire. Dans un second temps, lorsque la loi du 17 juin 1998 a créé la
police des vidéogrammes'?, elle n’a pas instauré un régime d’autorisation préalable mais a
institué une compétence d’intervention ponctuelle du ministre de I’intérieur'®, apres avis d’une

.. 124 . .. N e, . . .
commission ~. En outre, les pouvoirs du ministre sont tres limités : il ne peut pas interdire

21 Décret n° 90-174 du 23 février 1990, art. 5 alinéa 3 (dans la version initiale).
1221 0i n° 98-468 du 17 juin 1998 relative a la prévention et a la répression des infractions sexuelles ainsi qu’a la
protection des mineurs, JORF du 18 juin 1998, p. 9255, art. 32 a 39. L’article 35 de la loi n® 2007-297 du 5 mars
2007 (qui refonde la loi du 17 juin 1998) complete le dispositif en prévoyant un systeme d’autorégulation des
professionnels des vidéogrammes concernant les signalétiques a apposer sur les emballages et destinées a
I’information du public lorsque le contenu vidéographique « peut présenter un risque pour la jeunesse en raison
de la place faite au crime, a la violence, a l'incitation a l'usage, a la détention ou au trafic de stupéfiants, a
l'incitation a la consommation excessive d'alcool ainsi qu'a la discrimination ou a la haine contre une personne
déterminée ou un groupe de personnes » (JORF du 7 mars 2007, texte n° 1).

'2 Plus précisément, c’est 1’article 1° du décret du 7 septembre 1999 qui désigne le ministre de I’intérieur comme
I’autorité chargée de 1’application des dispositions de la loi du 17 juin 1998 relatives a la police des vidéogrammes
(décret n® 99-771 du 7 septembre 1999 portant application du chapitre III du titre II de la loi n® 98-468 du 17 juin
1998 relative a la prévention et a la répression des infractions sexuelles ainsi qu'a la protection des mineurs, JORF
du 9 septembre 1999, p. 13524).

2% Qui a été supprimée par Iarticle 35 de la loi n° 2007-297 du 5 mars 2007 précit.
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totalement la mise a la disposition du public de vidéogrammes au titre de cette police, mais
uniquement interdire de les proposer, de les donner, de les louer ou de les vendre a des mineurs
et/ou d’en faire la publicité dans des lieux accessibles aux mineurs. La encore, dans le silence
de la loi, seul le Premier ministre peut interdire totalement la mise a la disposition du public
d’un vidéogramme dont le contenu serait « problématique ». Enfin et surtout, aux termes de
I’article 32 de la loi, les ceuvres cinématographiques bénéficiant d’un visa d’exploitation
cinématographique sont exclues du champ de la compétence du ministre de I'intérieur pour
prononcer des interdictions de mise a disposition pour les mineurs. L’article 34 prévoit que
seuls les vidéogrammes supports d’ceuvres ayant fait I’objet d’un classement X par le ministre
chargé de la culture sont, de plein droit, interdits de mise a disposition des mineurs et que le
ministre de I’intérieur n’est compétent que pour interdire d’en faire la publicité dans des lieux
accessibles aux mineurs. Pour les films ayant obtenu un visa sans avoir été classés X, aucune
mesure d’interdiction n’est possible au titre de la loi du 17 juin 1998, méme si le visa
d’exploitation a été assorti d’une interdiction de représentation publique aux mineurs. Plus
paradoxal, un film auquel un visa d’exploitation aurait été refusé peut €tre librement exploité
sous format vidéogramme tant qu’aucune décision du ministre de I’intérieur n’interdit sa mise
a disposition aux mineurs ou tant qu’il ne fait pas I’objet d’une interdiction du Premier

ministre' >,

Les déséquilibres entre les régimes de la police des supports vidéogrammes et de la
police du cinéma interrogent : d’un c6té, une police du cinéma principalement axée sur des
mesures de police restrictives et, de I’autre, une police des vidéogrammes qui ne prévoit que
I’interdiction de mise a disposition des mineurs, laquelle ne peut pas étre appliquée si le film

bénéficie d’un visa d’exploitation cinématographique qui n’a pas été assorti d’un classement X.

Cette situation semble plus paradoxale si 1’on suit la position selon laquelle les
vidéogrammes circulent tres facilement, ce qui multiplie les risques qu’ils arrivent entre les

mains d’un public susceptible d’étre heurté par leur contenu'?®. Quel est I’intérét de restreindre

12 Evidemment, sous le contrdle a posteriori du juge pénal, notamment, au titre de 1’article 227-24 du code pénal.
Notre propos concerne uniquement la cohérence des régimes attachés a I’exploitation des ceuvres audio-visuelles
sous format vidéogramme avec le régime attaché a 1I’exploitation cinématographique des ceuvres audio-visuelles.

12® Voir CEDH 25 novembre 1996, Wingrove v. United Kingdom, n°® 17419/90, § 63 concernant le vidéogramme
d’un film interdit par la BBFC au motif qu’il était blasphématoire, le requérant soutenait qu'une mesure R18
aurait été plus proportionnée dés lors qu’elle aurait fortement minimisé les risques qu’un Chrétien croyant voie le
film sans y avoir consenti. La Cour européenne a écarté le moyen au motif que les vidéogrammes circulent tres
facilement et échappent, de fait, au controle continu des autorités, ce qui multiplie les risques qu’ils arrivent entre
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la représentation d’un film aux mineurs au cinéma, s’il leur est accessible par la suite sous
format vidéogramme ? Quel est 'intérét de prévoir la faculté du ministre de la culture de
refuser de délivrer un visa a une ceuvre si elle peut €tre ensuite librement exploitée sous format
vidéogramme tant qu’une mesure de police des vidéogrammes ou de police générale n’est pas
édictée ? Cette question est loin d’étre théorique : la plupart des films pour lesquels un visa
d’exploitation cinématographique et/ou vidéographique ont été refusés, notamment, en
Grande-Bretagne n’ont pas fait 1'objet d’une demande de visa d’exploitation
cinématographique en France, mais ont été directement exploités sous format vidéogramme et
sont, par suite et des lors que, ni le ministre de I’intérieur, ni le Premier ministre ne sont
intervenus, librement accessibles aux mineurs en France sous format vidéogramme. Par
exemple, comme le pointe Christophe Triollet, le film Bunny Game d’Adam Rehmeier est
déconseillé aux mineurs de seize ans par son distributeur'”’. Plus emblématique, le film
A Serbian Film de Srdjan Spasojevic, dans sa version intégralelzg, est déconseillé aux mineurs

de dix-huit ans'”

. En I’état de la recherche, si la trilogie The Human Centipede de Tom Six
dispose d’un distributeur vidéo en France (Condor Distribution) et est commercialisée, aucun

des trois volets, pas méme le deuxieme, The Human Centipede Il (Full Sequence )% n’a fait

les mains d’un public susceptible d’étre offensé. Ce raisonnement n’est pas trés convainquant s’agissant de
« spectateurs potentiels » adultes mais pourrait se justifier pour des « spectateurs potentiels » mineurs.

127 Ch. Triollet, « 2016-2018 : le choc de classification », in Ch. Triollet (dir.), Censure & cinéma en France, op.
cit., [pp. 169-195], p. 192.

' Dans les systemes juridiques de notre étude, le film n’a été autorisé en Grande-Bretagne qu’apres de
nombreuses coupures (voir BBFC, Annual Report and Accounts 2010, BBFC, 2011, p. 48, publiquement
disponible sur le site Web de la BBFC : https://www.bbfc.co.uk/about-us/annual-reports) et est totalement interdit
en Australie (le film a été interdit aux mineurs par 1’ Australian Classification Board puis totalement interdit par la
Classification Review Board, voir Classification Board and Classification Review Board, 2011-2012 Annual
Report, Commonwealth of Australia, 2012, p. 68, disponible sur le site Web des commissions :
https://www.classification.gov.au/about-us/corporate-reporting/annual-reports, en revanche, la décision de la
Review Board n’est pas publiquement disponible et doit faire I’objet d’'une demande de communication 2 la
Classification Branch). La version intégrale (103 min) en DVD a ét€ autorisée au moins au Québec, voir la fiche
de classement de la Régie du cinéma a télécharger sur son ancien site Web archivé :
http://www.rcq.gouv.qc.ca/RCQ212AfficherFicheTech.asp?intNoFilm=359344).

'2 Voir le site Web du distributeur francais Elephant Films : http://www.elephantfilms.com.

0 La version intégrale a fait I’objet de plusieurs coupures en Grande-Bretagne (voir BBFC, Annual Report and
Accounts 2011, BBFC, 2012, p. 18) et en Australie pour étre autorisé avec une restriction aux mineurs (voir
Classification Board and Classification Review Board, 2011-2012 Annual Report, op. cit., p. 53 et p. 68, voir
également la décision de la Classification Review Board du 28 novembre 2011 concernant I'interdiction totale de
la version intégrale, a télécharger sur le site Web de 1’ Australian Classification Board et de la Review Board :
https://www.classification.gov.au/about-us/classification-review-board/review-decisions). En revanche, la version
intégrale (91 min) en DVD est seulement interdite aux mineurs au Québec (voir la fiche de classement de la Régie
du cinéma a télécharger sur son ancien site Web archivé :
https://www.rcq.gouv.qc.ca/RCQ212AfficherFicheTech.asp?intNoFilm=365517).
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I’objet d’'une quelconque mesure de police. A cet égard, Christophe Triollet dénonce « Une

privatisation de la protection des mineurs qui échappe a tout contréle de I’administration w13t

C’est cette situation paradoxale qui nous a incitée a entreprendre une recherche sur la
police du cinéma et de tenter de comprendre sa permanence en France. Toutefois, des lors que
le régime d’autorisation préalable existe dans de nombreux systeémes juridiques, essayer de
comprendre cette permanence du seul point de vue de la France nous a semblé étre trop

réducteur. C’est la raison pour laquelle nous avons adopté une démarche comparatiste.

Section 2 : L.’objet de la recherche

Notre étude a pour objet de comprendre la permanence de la police du cinéma au regard
des évolutions juridiques créant des garanties a la prévalence de la liberté d’expression (I). Une
fois notre problématique exposée, nous pourrons déterminer les modalités de la recherche qui

permettra d’y répondre (II).
I. Problématique :

Lorsqu’on découvre I’existence d’un régime d’autorisation préalable obligatoire de
représentation publique des films cinématographiques, la premiere question qui vient a 1’esprit
est « pourquoi ? ». Quelle particularité présente le cinéma pour justifier un tel contrdle, le fait
qu’il se retrouve dans plusieurs systemes juridiques libéraux et, surtout, sa pérennité qui le
maintient dans les droits modernes de ces systeémes alors que, depuis sa création, se sont
développés d’autres moyens de communication audiovisuels qui touchent une quantité plus
large de spectateurs ? Pourquoi le régime d’autorisation préalable des films n’a-t-il pas connu
la méme fin que celui qui était applicable aux représentations théatrales ? Toutefois, la question
«pourquoi ? », méme si elle constitue un réflexe 1égitime, releve plus du questionnement
politique que juridique et, si elle peut motiver I’entreprise d’une recherche juridique, ne peut
aiguiller la recherche elle-méme. Les questions « pour quoi ? » et « comment ? » s’averent plus
pertinentes. D’emblée, cela signifie que 'interrogation initiale qui nous avait conduite vers
notre sujet de these ne constituera pas 1’objet de notre recherche. Il demeure qu’une fois
résolues les questions de notre problématique, nous espérons bénéficier de suffisamment
d’éléments juridiques permettant d’envisager une perfectibilit¢ de la police du cinéma

francaise.

51 Ch. Triollet, Le controle cinématographique en France — Quand le sexe, la violence et la religion font encore
débat, 1’Harmattant, coll. Champs visuels, 2015, p. 134.
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Nous retenons deux données juridiques communes entre les systemes : d’une part, la
persistance d’une police du cinéma et, plus spécifiquement, d’un régime d’autorisation
préalable des films cinématographiques et, d’autre part, une importance accrue accordée aux

droits et libertés individuels.

Le premier point commun entre les systémes retenus pour notre étude est qu’ils ont tous
instauré un régime d’autorisation préalable des films cinématographiques au début du
vingtieme siecle et que, en I’état de la recherche, ils disposent encore d’un régime
d’autorisation préalable. Il convient de préciser que, par une réforme entrée en vigueur le 8 juin
2021', I'Ontario a totalement réformé sa police du cinéma et a supprimé le régime
d’autorisation préalable d’application générale autour duquel elle avait été congue pour en
instituer un nouveau grevé d’un champ d’application matériel trés restreint (applicable
uniquement aux films a caractere sexuel pour adultes). Toutefois, cette réforme est tres récente
et a, au demeurant, été élaborée pour des considérations principalement €économiques et
budgétaires. On peut, donc, légitimement retenir le constat que, jusqu’au 8 juin 2021, la police
du cinéma ontarienne reposait sur un régime d’autorisation préalable d’application générale et

s’interroger sur sa pérennité.

L’autre point commun entre les systemes juridiques sélectionnés pour notre étude est
I’importance reconnue aux droits et libertés individuels, notamment a la liberté d’expression,
par les systemes juridiques de notre étude. Hormis en Belgique ou la police du cinéma a été
instaurée dans un systeme juridique ou la prévalence de la liberté d’expression était déja
garantie par la Constitution de 1831, la police du cinéma a été créée dans des systemes
juridiques ou cette prévalence n’avait pas été garantie — ou, du moins, organisée — a un niveau
supra-législatif. En 1967, Neville March Hunnings analysait que le « concept philosophique de
liberté » s’opposait a un contréle cinématographique, a tout le moins en tant qu’il affectait les
spectateurs adultes, mais que le résultat de cette opposition dépendait de la traduction de ce
concept de liberté dans le droit. Or, il constatait que la plupart des systemes juridiques,
notamment la France, la Grande-Bretagne, I’ Australie et le Canada, n’appliquaient pas la
« liberté des adultes » au cinéma, contrairement a d’autres modes de communication'®.

Toutefois, depuis la rédaction de son ouvrage, ces systemes juridiques ont connu certaines

évolutions qui ont permis au cinéma de bénéficier des garanties attachées a la liberté

132 Film Content Information Act, 2020, S.0. 2020, c. 36.

"33 N. March Hunnings, Film Censors and the Law, op. cit., p. 383 et p. 395.
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d’expression. En effet, au cours du vingtieme siecle, la prévalence de la liberté d’expression

134 136. Cette

lato sensu a été textuellement garantie en France ™, au Royaume—Uni13 > et au Canada
évolution ne se constate pas en Australie. En effet, en Australie, seule la liberté de
communication politique est impliquée (implied) par la Constitution de 1900"7 ; en revanche,
la liberté d’expression lato sensu y conserve un statut de liberté de common law'®. Pourtant,
malgré la doctrine de souveraineté de la loi, le juge australien qualifie certains droits et libertés

de common law de « droits et libertés fondamentaux », notamment la liberté d’expression139

, et
a fait évoluer en conséquence son office d’interprétation lorsqu’une loi met en cause la liberté
d’expressionmo. En outre, malgré le dualisme des ordres juridiques, le juge australien accorde
une place importante aux conventions ratifiées par 1’Australie, notamment le Pacte
international relatif aux droits civils et politiques, dans son interprétation des droits de common
law'"'. Ce contexte juridique favorable 2 la prévalence de la liberté d’expression, s’il ne
garantit pas son respect contre un éventuel volontarisme liberticide des parlements australiens,

permet néanmoins de caractériser I’importance particuliere qui lui est accordée dans le systeme

australien, comme dans les autres systemes de notre étude.

134 Par la ratification de 1a CESDH mais, également, par la Constitution, au titre de la jurisprudence Cons. Const.,
16 juillet 1971, Loi complétant les dispositions des articles 5 et 7 de la loi du 1er juillet 1901 relative au contrat
d'association, n° 71-44 DC, par la décision Cons. Const., 26 juillet 1984, Loi relative a l'exploitation des services
de radio-télévision mis a la disposition du public sur un réseau cdblé, n° 84-173 DC et, surtout, Cons. Const., 11
octobre 1984, Loi visant a limiter la concentration et a assurer la transparence financiére et le pluralisme des
entreprises de presse, n° 84-181 DC, § 37. Pour sa garantie dans le cadre de la police du cinéma, voir CE Ass. 24
janvier 1975, Ministre de l'Intérieur ¢/ Sté Rome-Paris Film, n° 72868, Rec. Lebon p. 57.

"3 Par le Human Rights Act 1998, mais également par un renforcement des garanties de la liberté d’expression de
common law (sur ce point, que nous approfondirons dans notre seconde partie, voir E. Barendt, “Freedom of
Expression in the United Kingdom Under the Human Rights Act 1998, Indiana Law Journal, Summer 2009,
vol. 84, n° 3, [pp. 851-866]).

136 Charte canadienne des droits et libertés, 1982, c. 11, sec. 2 (b).

137 High Court of Australia, Nationwide News Pty Ltd v Wills; [1992] HCA 46 ; High Court of Australia,
Theophanous v Herald & Weekly Times Ltd, [1994] HCA 46, (1994) 182 CLR 104, (1994) 124 ALR 1.

38 g, Barendt, « Free speech in Australia : a comparative perspective », The Sydney Law Review, vol. 16, n° 2,
pp- 149-165.

139 Federal Court of Australia, Full Court, Evans v State of New South Wales, [2008] FCAFC 130.

" D. Meagher, «Is There a Common Law “Right” to Freedom of Speech ? », Melbourne University Law
Review, 2019, vol. 43, n° 1, p. 269.

“I'D. Meagher, « The Common Law Principle of Legality in the Age of Rights », Melbourne University Law
Review, 2011, vol. 35, n° 2, p. 449.
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La coexistence de ces deux données juridiques dans un méme systeme juridique
présente un aspect d’incompatibilité. La donnée antérieure (le régime d’autorisation préalable)
doit étre modifiée par la donnée postérieure (la garantie d’une prévalence de la liberté
d’expression). L hypothese expliquant la persistance de la police du cinéma serait donc que le
régime d’autorisation préalable et, plus largement, la police du cinéma ont été adaptés au

renforcement des garanties attachées au respect de la liberté d’expression.

Cette hypothese est 1égitime si on observe 1’actuel systeme belge. La police du cinéma
belge créée par la loi du 1% septembre 1920 reposait sur un régime d’autorisation préalable
restreint : une autorisation administrative préalable était obligatoire uniquement pour la
représentation publique des films aux mineurs de seize ans. L’actuelle police du cinéma belge,
mise en place par un accord intergouvernemental du 15 février 2019 entre les Communautés et la
Commission communautaire commune (COCOM), repose sur un régime d’autorisation préalable
d’application générale : une autorisation administrative préalable est, désormais, obligatoire pour
la représentation publique de tout film cinématographique. Si I’on se contente de ce constat, on
peut penser que le nouveau systeme belge met en cause la liberté d’expression de maniere plus
importante que la loi du 1% septembre 1920, laquelle était particulierement libérale pour
I’époque. Or, lorsqu’on appréhende le systeme de police du cinéma belge dans son ensemble, on
réalise qu’il ne prévoit plus aucune mesure restrictive : tout film soumis au régime d’autorisation
préalable doit €tre autorisé sans aucune restriction, 1’autorisation ne pouvant étre assortie que de
mesures informatives. Ainsi, alors méme que le champ d’application du régime d’autorisation
préalable a été matériellement étendu, la liberté d’expression n’est plus du tout restreinte par le
controle cinématographique. Nous concentrons notre constat sur la restriction de la liberté car la
question de déterminer si une mesure informative affecte ou non la liberté d’expression ne fait

142, Marie-Odile Diemer et Nicolas

pas I’objet d’une réponse unanime. Selon Arnaud Esquerre
Blanc'®, les mesures informatives de police du cinéma, en spécifiant au spectateur d’un film les
éléments que 1’autorité de police du cinéma a trouvé problématiques, biaiseraient sa perception
du film et s’ingereraient dans le message que voulait délivrer 1’auteur du film. Si nous suivions
leur position, il faudrait admettre que certaines mesures informatives constitueraient une

ingérence dans I’exercice de la liberté d’expression. A ce stade introductif de notre étude, nous

192 A Esquerre, Interdire de voir - Sexe, violence et liberté d'expression au cinéma, Fayard, 2019, pp. 215 et suiv.

3 M.-O. Diemer et N. Blanc, « L’inclassable avertissement ? Réflexions sur les fonctions de I’avertissement au
cinéma », in Ch. Triollet (dir.), Censure & cinéma en France, Editions Lettmotif (collection Darkness, n° 6),

2020, [pp. 107-125], pp. 121 et suiv.
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nous contentons donc de constater que le régime d’autorisation préalable peut étre congu d’une

maniere qui permet de ne pas restreindre la liberté d’expression.

Toutefois, le cas belge n’est pas topique : aucun autre Etat, province ou territoire de
notre étude n’a adopté un systtme de police du cinéma similaire. Non seulement les
l1égislations de police du cinéma prévoient toujours des mesures de police restrictives, mais, en
plus, la plupart prévoient toujours la mesure de police la plus restrictive possible : I’interdiction
totale de représentation publique d’un film (refus de délivrer un visa d’exploitation
cinématographique). Si I’explication de la persistance de la police du cinéma ne se trouve pas
dans une neutralisation des pouvoirs de police du cinéma, il faut la rechercher dans d’autres

types d’adaptations.

Partant, lorsque I’enjeu de conciliation entre restriction et liberté se pose, il semble
logique de chercher une solution dans I’office assigné a 1’autorité chargée de prononcer la
restriction par sa norme d’habilitation. Dans un premier temps, il convient de déterminer si les
énoncés habilitants eux-mémes ont ét€ modifiés pour intégrer les mutations du systeéme
juridique global. Certains systemes ont effectivement modifié leur 1égislation de police du
cinéma et il nous faut, dans un second temps, déterminer la portée de ces modifications et leur
cohérence avec la prévalence de la liberté d’expression. En revanche, dans certains systemes,

5

144 14 P 14 z . z z
notamment en France ™, en Grande-Bretagne ™ ou au Québec 6, la rédaction des énoncés

141 ordonnance n° 45-1464 du 3 juillet 1945 (JORF du 4 juillet 1945, p. 4060), sous I’empire de laquelle ont été
interprétés les buts de police du cinéma, n’a été « matériellement » abrogée qu’en 2009 (ordonnance n° 2009-901
du 24 juillet 2009 relative a la partie législative du code du cinéma et de I'image animée, JORF du 25 juillet 2009,
texte n° 39). Nous précisons « matériellement » parce que, formellement, elle a été abrogée par la loi n® 58-346 du
3 avril 1958 (JORF du 5 avril 1958, p. 3326) qui porte validation de la codification opérée par le décret n°® 56-158
du 27 janvier 1956 (JORF du 31 janvier 1956, p. 1267) créant le code de I’industrie cinématographique. Toutefois,
cette codification est réputée opérée a droit constant, le Conseil d’Etat a interprété les dispositions des articles 19
et suivants du code comme maintenant la substance de I’ordonnance du 3 juillet 1945 (voir, notamment, M.
Rougevin-Baville, conclusions sur CE, Ass., 24 janvier 1975, Ministre de ['information c. Société Rome-Paris
Films, n° 72868, Revue du droit public et de la science politique en France et a 1'étranger, LGDJ, 1975, Tome 91,
p.- 286 et A. Bacquet, conclusions sur CE, Ass., 8 juin 1979, M. Claude Chabrol et Société anonyme Films La
Boetie, Revue du droit public et de la science politique en France et a 1'étranger, 1980, p. 222).

'3 Cinematograph Act 1909, Hansard, 1*' November 1920 vol 134, c. 3-4 (tel qu’interprété par England and
Wales High Court (King’s Bench Division), The London County Council v. The Bermondsey Bioscope Company,
Limited, [1911] 1 K.B. 445 et England and Wales High Court (King’s Bench Division), Ellis v. Dubowski, [1921]
3 K.B. 621), Cinematograph Act 1952, c. 68 (tel qu’interprété par Court of Appeal, Civil Division, R. v. Greater
London Council Ex p. Blackburn, 14 April 1976, [1976] 1 W.L.R. 550) et Cinemas Act 1985, c. 13 (loi de
consolidation). Cet énoncé ne sera abrogé, pour I’Angleterre et le Pays de Galles, qu’en 2003 (Licensing Act
2003, c. 17) et demeure, en 1’état de la recherche, applicable en Ecosse.

14 Les buts de police du cinéma (protection de 1’ordre public et des bonnes meeurs) ont été repris par toutes les
lois relatives a la police du cinéma (« Loi sur le cinéma ») successives jusqu’a I’abrogation du but relatif a la
protection des bonnes meeurs en 1999 (Loi concernant 1’harmonisation au Code civil des lois publiques 1999,
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habilitants n’a pas été substantiellement modifiée lorsque les systemes juridiques ont créé des
garanties a la prévalence de la liberté d’expression. Cela signifie que nous ne pouvons pas,
pour ces systémes, nous contenter de la lecture de ces énoncés habilitants pour comprendre les
habilitations des autorités de police du cinéma. Dans sa these sur les normes d’habilitation,
Guillaume Tusseau démontre qu’une norme d’habilitation inteégre, implicitement mais
nécessairement, le principe lex superior dans ses prévisions : une norme d’habilitation ne peut
pas habiliter un acteur a produire des normes invalides'"’. En conséquence, les mutations du
systeme juridique global peuvent agir directement sur I’habilitation de police du cinéma a
«énoncés habilitants constants », donc par I’entremise d’une interprétation cohérente. Il
conviendra, pour ces systemes de déterminer, comment la cohérence de 1’habilitation de police
du cinéma avec la prévalence de la liberté d’expression a été réalisée a énoncés habilitants

constants.

Ainsi, notre recherche vise a vérifier si et, le cas échéant, comment la police du cinéma
a été adaptée aux mutations du systeme juridique global. Pour pouvoir procéder a cette

vérification, il convient de déterminer les modalités de la recherche.
I1. Démarche et méthode de la recherche

Nous avons choisi de procéder a une recherche comparatiste sur la police du cinéma
entre la France, la Grande-Bretagne, I’ Australie, le Canada et la Belgique (a). Ce choix en a
dicté deux autres : celui de 1’angle de 1’étude de 1’objet « police du cinéma » et celui des points

de comparaison retenus (b).

a. L’étude comparatiste de la police du cinéma

Le principe d’une démarche comparatiste sur un tel sujet nous semble se justifier
facilement (i), nous nous attarderons, en conséquence, plus sur la justification de la sélection

des systemes juridiques a laquelle nous avons procédé pour la comparaison (ii).

i. L’apport du droit comparé

Le régime d’autorisation préalable de la représentation publique des films

cinématographiques se retrouve dans de nombreux systemes juridiques relevant de « traditions

c. 40, art. 50, 2°). La loi québécoise continue d’habiliter I’autorité de police du cinéma québécoise a protéger
I’ordre public (Loi sur le cinéma, c. C-18.1, art. 81).

7 G. Tusseau, Les normes d'habilitation, Dalloz, Nouvelle Bibliotheque de Theses, 2006, pp. 304 et suiv.
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juridiques » différentes, notamment en France et dans des pays de common law'*®. Une
démarche comparatiste permet d’appréhender les différents aspects de la permanence de ce

régime et, plus largement, de la police du cinéma.

ii. La sélection des systemes juridiques

Nous avons choisi de comparer la police du cinéma de la France métropolitaine (1)
avec les polices du cinéma de plusieurs systemes de common law, la Grande-Bretagne,
I’ Australie et le Canada (2). Nous avions initialement écarté la Belgique de notre recherche,
mais, par un accord intergouvernemental du 15 février 2019, la police du cinéma belge a été
totalement réformée et présente, désormais, un intérét comparatiste particulier (3). En
revanche, nous avons définitivement écarté les Etats-Unis d’ Amérique de notre recherche car
les polices du cinéma des Etats et des municipalités ont été progressivement supprimées au

profit d’un systeme d’autorégulation des professionnels du cinéma (4).

A T’issu de notre sélection, nous disposons de systemes juridiques qui conditionnent de

maniere différente le régime d’autorisation préalable de police du cinéma (5).

1) Le choix de la police du cinéma de France métropolitaine

Nous avons d’ores-et-déja indiqué les raisons qui nous ont orientée vers une recherche
sur la police du cinéma francaise : le maintien d’un régime d’autorisation préalable, le maintien
d’un référentiel de mesures de police principalement axé sur des mesures restrictives et
I’incohérence entre le régime de la police du cinéma et celui du régime des vidéogrammes. Au
regard de notre problématique, nous pouvons conserver la police du cinéma francaise
puisqu’elle participe au questionnement d’une coexistence d’un régime d’autorisation préalable
et d’une évolution du systeme juridique global qui garantit la prévalence de la liberté

d’expression.

18 Bn 1967, Neville March Hunnings constatait « Le cinéma est seul dans sa subordination universelle a une
décision administrative » (“Film Censors and the Law”, London, Allen & Unwin, 1967, p 391 ; version originale :
« The Cinema is alone in its universal dependence on administrative sanction »). A la date de publication de son
ouvrage, le caractere « universel » du régime d’autorisation préalable était déja éreinté. Notamment, il est difficile
de faire entrer certains systemes de 1’époque, comme le systeme belge ou le systeme allemand, dans le champ de
la définition de « subordination », d&s lors que la soumission des films a 1’ Administration ne constituait pas une
obligation conditionnant leur représentation publique. Dans ces systemes, une autorisation administrative n’était
requise que pour la représentation des films aux mineurs. Méme s’il n’est pas universel, le régime d’autorisation
préalable des représentations publique de films demeure particulierement rependu a travers le Monde.
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Par ailleurs, il convient de déterminer la délimitation territoriale de notre étude du
systeme frangais. Nous concentrerons notre recherche sur la police du cinéma applicable en
France métropolitaine. En effet, de maniere générale, nous préférons écarter les polices du
cinéma reposant sur une législation spécifique pour les Etats non-fédéraux, afin de concentrer

nos efforts comparatistes sur le droit comparé international.

En conséquence, en premier lieu, nous n’étudierons pas les polices du cinéma
spécifiques qui avaient été instaurées dans certaines collectivités de 1’outre-mer avant les
années 2010, ni la situation juridique actuelle de la Nouvelle-Calédonie, de la Polynésie
francaise et des iles Wallis et Futuna. En effet, la portée du visa d’exploitation délivré par le
ministre chargé du cinéma a, pendant longtemps, été restreinte a la France métropolitaine.
Avant le décret du 9 juillet 2014, les territoires d’outre-mer (TOM), qui étaient expressément
exclus du champ d’application du visa d’exploitation du ministre chargé du cinéma par I’article
26 du décret du 18 janvier 1961 puis par Iarticle 10 du décret du 23 février 1990, étaient
compétents pour établir une police du cinéma. La rédaction du décret du 23 février 1990 n’a
pas été modifiée a la suite de la réforme constitutionnelle de 2003 et a donc continué a exclure
expressément son applicabilité aux « territoires d’outre-mer ». Le décret du 9 juillet 2014, qui
codifie le champ d’application territorial du visa d’exploitation a I’article R. 211-11 du CCIA,
redéfinit ce champ d’application en spécifiant que le visa s’applique « sur tout le territoire de
la France métropolitaine et des départements et régions d'outre-mer ». Le décret n° 2017-150
du 8 février 2017 reformule cette disposition en « la France métropolitaine et des collectivités
de l'article 73 de la Constitution », ce qui exclut théoriquement les collectivités d’outre-mer de
I’article 74 de la Constitution et la Nouvelle-Calédonie du champ d’application du visa
d’exploitation. Toutefois, la situation juridique dans ces collectivités est un peu complexe et

nous doutons fortement que la police du cinéma étatique y soit applicable.

Pour appréhender ces « situations juridiques », nous allons reprendre la classification
des régimes juridiques d’applicabilité des dispositions législatives et réglementaires relevant de
la compétence de 1’Etat aux collectivités de ’article 74 de la Constitution et de la Nouvelle-
Calédonie (titre XIII de la Constitution) établie par Régis Fraisse. Il distingue trois types de
régimes : d’une part, celui applicable aux collectivités relevant du «régime Atlantique »

(Saint-Barthélemy, Saint-Martin et Saint-Pierre-et-Miquelon), celui applicable aux collectivités
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relevant du « régime Pacifique » (Polynésie francaise et Nouvelle-Calédonie) et, enfin, celui

applicable aux iles Wallis et Futuna'*.

S’agissant des collectivités de 1’article 74 relevant du régime dit « régime Atlantique »,
en vertu de leurs lois organiques respectives, ces collectivités sont soumises de plein droit a la
police du cinéma du ministre. En effet, il résulte des dispositions de la sixieme partie du code
général des collectivités territoriales que les lois et réglements de 1’Etat sont applicables de
plein droit dans ces collectivités, sous réserve de certaines compétences d’adaptation. Le

silence de I’article R. 211-11 du CCIA est sans incidence.

S’agissant des collectivités du « régime Pacifique » (Nouvelle-Calédonie et la Polynésie
francaise), lorsque 1’Etat intervient dans les domaines de compétences que les lois organiques
lui ont réservés, par principe, les lois ou reéglements doivent expressément mentionner leur
applicabilité en Nouvelle Calédonie et en Polynésie francaise pour y étre applicables et, par
exception, dans certains domaines, les lois et reglements y sont applicables de plein droit. La
police du cinéma nous semble relever de la compétence de I’Etat, non en matiere de
« communication audiovisuelle »"°, mais en matiere de « garantie des libertés publiques »
(1° duIde I’art. 21 de la loi organique du 19 mars 1999 et 2° de I’art. 14 de la loi organique du
27 février 2004)15 L Or, dans aucune des deux lois organiques de ces deux collectivités, cette
matiere ne releve de I’exception au principe imposant une mention expresse des dispositions

applicables dans ces collectivités'>*. Ainsi, a la différence des collectivités de I’article 74 de la

49 R, Fraisse, « Les collectivités territoriales régies par [’article 74 », Nouveaux cahiers du Conseil
constitutionnel, avril 2012, n° 35, pp. 37-59, url : https://www.conseil-constitutionnel.fr/nouveaux-cahiers-du-
conseil-constitutionnel/les-collectivites-territoriales-regies-par-l-article-74.

0 Par un avis contentieux du 29 avril 2002, le Conseil d’Etat a précisé que la mention « communication
audiovisuelle » dans la liste des compétences de I’Etat fixée par la loi organique concernant la
Nouvelle-Calédonie ne s’applique pas aux représentations d’ceuvres cinématographiques des lors que «la
diffusion des ceuvres cinématographiques et la mise a disposition du public de telles ceuvres sous forme de
supports vidéocassettes et vidéodisques ne met en jeu aucun procédé de télécommunication » (avis CE, 29 avril
2002, Société L’Exotique, n° 241560 concernant la loi organique relative a la Nouvelle-Calédonie (loi organique
n° 99-209 du 19 mars 1999, art. 21, II, 6°) mais la formulation est identique dans la loi organique relative a la
Polynésie frangaise, voir loi organique n° 2004-192 du 27 février 2004, art. 14, 12°).

51 Bn ce sens, voir CE, 29 décembre 2006, M. Hoffer, n° 287965, concernant la compétence pour la
réglementation des annonces judiciaires et légales qui nous semble transposable a la police du cinéma (le
considérant « par le controle administratif qu'elle implique et les sanctions, notamment pénales, qu'elle peut
entrainer, intéresse la liberté de la presse », nous semble pouvoir €tre transposable a la liberté d’expression). Si
cette décision concerne la Polynésie francgaise, la matiere « garantie des libertés publiques » est formulée de la
méme maniere dans la loi organique de la Polynésie francaise et dans celle de la Nouvelle-Calédonie.

52 Ni la matiere « garantie des libertés publiques », ni spécifiquement la police du cinéma ne relevent des
exceptions listées a I’article 7 de la loi organique du 27 février 2004 et a I’article 6-2 de la loi organique du
19 mars 1999. En outre, la clause rendant applicable de plein droit toute « disposition législative ou réglementaire
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Constitution relevant du « régime Atlantique », le silence de 1’article R. 211-11 du CCIA nous
semble étre un obstacle a 1’applicabilité de la police du cinéma étatique aux collectivités
relevant du «régime Pacifique ». Nous envisageons, avec certains doutes, que les décrets du
6 juillet 1935 et du 29 décembre 1955, dont nous ne trouvons aucune trace d’abrogation
expresse et qui ne nous semblent pas incompatibles avec une disposition réglementaire, 1égale
ou constitutionnelle postérieure, soient toujours applicables, au moins en Polynésie'*®. Apres
quelques recherches non-juridiques (sur les sites Web d’établissements cinématographiques), il
semblerait que, en pratique, les décisions de classification métropolitaines soient, a tout le
moins, «reprises » dans ces collectivités. Toutefois, comme nous émettons de sérieuses
réserves quant a I’applicabilité juridique du visa dans ces collectivités, nous préférons les

exclure de notre recherche.

Enfin, s’agissant des iles Wallis et Futuna, la loi n® 61-814 du 29 juillet 1961 étant
toujours applicable dans I’attente de I’adoption d’une loi organique, nous supposons que la
police du cinéma releve de I’ Administrateur supérieur du territoire en vertu de I’article 8 de la
loi, puisque I’article 4 de cette loi n’est pas applicable. Dans tous les cas, apres quelques
recherches non-juridiques sur le Web, il semblerait que cette collectivité ne dispose pas de salle

de cinéma sur son territoire'>*,

En second lieu, pour la méme raison, mais également parce que 1’objet de notre étude
est de comprendre la pérennité de la police du cinéma, nous excluons de notre étude les
diverses législations de police du cinéma qui ont été applicables dans les anciennes colonies
francaises. Ces anciens régimes de police présentent un intérét pour une recherche sur 1’histoire

du contrdle cinématographique, notamment en sa composante « ordre public politique », mais

qui, en raison de son objet, est nécessairement destinée a régir l'ensemble du territoire de la République » ne nous
semble pas applicable, des lors que I’inclusion des collectivités situées en outre-mer, quels que soient leurs statuts,
dans le champ d’application du visa d’exploitation est tres récente.

' Décret du 6 juillet 1935 portant organisation du contrdle des films cinématographiques, des disques
phonographiques, des prises de vues et des enregistrements sonores dans les Etablissements francais de 1'Océanie,
Journal Officiel des Etablissements Francais de I'Océanie (JOEFO) du 1° septembre 1935, p. 334. L’ordonnance
du 3 juillet 1945 ne peut étre analysée comme abrogeant implicitement ce décret dés lors que le Président du
Conseil avait, comme 1’y autorisait 1’article 20 du décret n°® 45-1472 du 3 juillet 1945, délégué sa compétence au
chef du territoire (décret du 29 décembre 1955 portant délégation de pouvoirs au chef du territoire des
établissements francais de 1'Océanie en matiere de représentation et d'exportation des films cinématographiques,
JOREF 4 janvier 1956, p. 186, JOEFO 15 février 1956, p. 59).

154 N . . T . S . . L
D’apres les informations indiquées par un site Web co-administré par 1’Administration supérieure et la

Chambre de commerce et d’industrie, des métiers et d’agriculture de Wallis-et-Futuna (CCIMA)
https://www.wallis-et-futuna.wf/s-installer, § « Venir en famille ».
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également en sa composante morale. Toutefois, 1’objet de notre étude étant de comprendre la
pérennité de la police du cinéma, 1’étude des anciens régimes de police applicables ne sera pas

utile a notre recherche.
2) Le choix de la Grande-Bretagne, de 1’ Australie et du Canada

Nous avons choisi de comparer la France avec plusieurs systemes relevant de la
tradition juridique de common law afin de comparer 1’évolution de la police du cinéma dans
des systemes qui assimilent traditionnellement la police administrative et la police judiciaire et
qui, plus généralement, ont une appréhension globale de I’action administrative. Un contr6le
administratif préventif sur les expressions constitue une anomalie dans ces systemes et,
pourtant, la police du cinéma a été créée, pérennisée, puis rejointe par d’autres polices
analogues portant sur d’autres moyens de communication d’ceuvres, notamment,
cinématographiques. En outre, les systemes de common law traitent traditionnellement la
liberté d’expression comme une liberté résiduelle, c’est-a-dire qui existe pour autant que la loi
ne la restreint pas. Si cette conception semble prima facie a 1’opposé de la notion francaise de
libertés publiques, opposables a I’administration pour autant qu’elles ont été garanties par la

.- N . 2 < 1 : :
3 cette opposition — a supposer qu’elle soit réellement fondée %% _ est sans incidence en

loi'
matiere de police du cinéma des lors que la loi consacre cette fonction et instaure un régime
d’autorisation préalable. Ainsi, lorsque la police du cinéma a été créée dans ces systemes, elle a

créé une situation comparable avec la France a la méme époque.

Nous avons ensuite sélectionné des systemes de common law selon, justement,
I’évolution du statut de la liberté d’expression : nous voulions, comme point commun, un
mouvement de renforcement des garanties attachées a la liberté d’expression, tout en disposant
d’un « dégradé de garanties » permettant d’analyser comment la police du cinéma pouvait étre

adaptée selon la valeur juridique de ces garanties. Nous avons limité le nombre de systémes a

133 Voir les développements de Paul Bernard, dans sa thése, sur la différence de régimes entre les libertés qui ne
sont pas mentionnées par une loi, celles qui sont simplement « proclamées » par une loi et celles dont les
exigences sont définies et dont le respect est organisé par une loi (P. Bernard, « La notion d’ordre public en droit
administratif », LGDJ, 1962, pp. 112 et suiv.).

1% Sur ce point, voir, notamment E. Picard, « L'émergence des droits fondamentaux en France », AIDA, numéro
hors-série « Les droits fondamentaux : une nouvelle catégorie juridiqgue ? » du 20 juillet 1998, p. 6. Cela ne
signifie pas que les libertés publiques et les libertés de common law soient identiques : les libertés publiques
francaises ne sont pas résiduelles, elles sont rattachées & un contenu défini positivement. En revanche, en ce
qu’elle ne dépend pas d’une formalisation pour exister, le statut de la liberté d’expression lato sensu, dans le
régime des libertés publiques non-protégées par la loi, est comparable a celui de la liberté d’expression de
common law.
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trois, pour des raisons de faisabilité pratique de la recherche, selon le principe Qui trop
embrasse mal étreint dans 1’écueil duquel nous espérons ne pas étre tombée. Nous avons donc
sélectionné un systeme au sein duquel la liberté d’expression a été garantie a un niveau
constitutionnel, un systtme qui, sans consacrer la liberté d’expression a un rang
constitutionnel, a organisé formellement sa prévalence et un systeéme ou la liberté d’expression

demeure une liberté€ de common law.

Nous avons sélectionné le Canada comme systeme ayant garanti la liberté d’expression
a un niveau constitutionnel en raison de la jurisprudence Glad Day de la Cour supérieure de

1’Ontario®’

. Dans cette affaire, le juge Juriansz invalide la législation de police du cinéma
ontarienne au motif que le Gouvernement ontarien n’avait pas réussi a démontrer la nécessité
d’un régime d’autorisation d’application générale. Ce faisant, il concrétise en matiere de police
du cinéma un courant juridictionnel « méfiant » vis-a-vis des régimes d’autorisation préalable
en matiere de liberté d’expression, courant incarné par 1’opinion dissidente du juge de la Cour

158 La Charte canadienne des droits et libertés ne

supréme lacobucci dans 1’affaire Little Sisters
permet pas de regarder le régime d’autorisation préalable comme un mécanisme de controle
qui serait neutre pour la liberté d’expression. L’instauration d’un tel régime d’application
générale doit étre démontrée nécessaire a 1’objectif poursuivi. Cette « méfiance » vis-a-vis du
régime d’autorisation préalable offre un intérét comparatiste particulier avec les systemes
francais et britannique. En effet, la Convention européenne de sauvegarde des droits de
I’Homme et des libertés fondamentales (CESDH) et la Constitution francaise laissent au
1égislateur 1’opportunité de créer un régime d’autorisation préalable, sans entourer cette
création d’une exigence de nécessité, et concentrent I’enjeu du respect des exigences de la

liberté d’expression spécifiquement sur la proportionnalité in concreto des mesures de police

du cinéma.

Par ailleurs, la 1égislation de police du cinéma québécoise présente des perspectives
comparatives particulieres avec la législation francaise, notamment en ce qu’elle détermine la
mission de police du cinéma en renvoyant a la notion d’ordre public. Puisque nous évoquons le
particularisme québécois, précisons que, dans nos développements, nous allons utiliser une

expression du langage courant : le Rest of Canada (ROC). Cette expression désigne 1I’ensemble

"7 Ontario Superior Court of Justice, R. v. Glad Day Bookshops Inc., 2004 CanLII 16104 (ON SC).

158 Cour supréme du Canada, Little Sisters Book and Art Emporium c. Canada (Ministre de la Justice), [2000] 2
RCS 1120.
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des provinces et territoires canadiens majoritairement anglophones, a I’exclusion de la seule
province québécoise. Nous trouvons cette expression moins ambigué que celle de « Canada
anglophone ». En effet, au Nouveau-Brunswick, la langue francaise a valeur de langue
officielle, comme la langue anglaise, et d’un point de vue juridique « les deux versions des lois
[ont] également force de loi »"°. Ainsi, lorsque nous indiquerons traiter du Rest of Canada,
cela signifiera que nous traiterons de I’ensemble des provinces et territoires canadiens, a

I’exclusion du Québec.

Nous avons sélectionné la Grande-Bretagne au titre du second systeme puisque, en
I’absence de Constitution écrite, la liberté d’expression n’est pas garantie a un rang
constitutionnel. En revanche, le Human Rights Act 1998, qui incorpore, notamment, les
stipulations de 1’article 10 de la CESDH, formalise une protection particuliere de la liberté
d’expression, méme si cette protection est plus faible que ce que pourrait garantir une

160

Constitution . Le Human Rights Act 1998 permet une comparaison facilitée avec la France

grace au facteur commun de 1’applicabilité des exigences de ’article 10 de la CESDH.

Par ailleurs, comme pour la France, nous avons di rationner notre étude du systeme
britannique et avons éliminé de notre recherche 1’Irlande du Nord, ce qui explique que nous
indiquons étudier la « Grande-Bretagne » et non le « Royaume-Uni ». Les polices du cinéma
locales nord-irlandaises sont régies par des textes spécifiques'®’. Nous pouvons observer une
proximité rédactionnelle entre les termes des législations de police du cinéma applicables en
Grande—Bretagne162 et celle applicable en Irlande du Nord. Toutefois, comme nous 1’avons

indiqué pour la police du cinéma francaise, nous préférons écarter les polices du cinéma

159 Voir la Charte canadienne des droits et libertés précit., sec. 18 (2) et la Loi sur les langues officielles, LN-B
2002, c. 0-0.5, sec. 10.

180 Voir, notamment, E. Barendt, “Freedom of Expression in the United Kingdom Under the Human Rights Act
1998, Indiana Law Journal, Summer 2009, vol. 84, n° 3, [pp. 851-866].

161 The Cinemas (Northern Ireland) Order 1991, 1991, n° 1462 (N.I. 12) et, pour les sex cinemas, The Local
Government (Miscellaneous Provisions) (Northern Ireland) Order 1985, 1985, n° 1208 (N.I. 15).

12 Nous employons le pluriel car I’ Angleterre et le Pays de Galles appliquent le Licensing Act 2003, c. 17, qui a
abrogé, dans cette mesure territoriale, le Cinemas Act 1985, c. 13. La police du cinéma est, en effet, exclue du
champ de la dévolution (The Government of Wales Act 2006, c. 32, schedule 7, Part 1(3), devenu schedule 7A,
sec. B16 a la suite du Wales Act 2017, c. 4). En revanche, I’Ecosse demeure soumise aux exigences du Cinemas
Act 1985, dés lors que le Licensing (Scotland) Act 2005 (2005 asp. 16) n’est pas applicable aux cinema theatres.
La spécificité du régime écossais peut étre plus facilement incluse dans notre étude des lors qu’il ne s’agit pas
d’un régime particulierement concu pour I’Ecosse mais d’un maintien du régime qui était applicable a toute la
Grande-Bretagne jusqu’en 2003.
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reposant sur une législation spécifique. En outre, il est difficile de mesurer I’ampleur du

phénomene « systtme BBFC » en Irlande du Nord'®.

Enfin, nous avons sélectionné 1’ Australie au titre du systeme ou la liberté d’expression
artistique demeure une liberté de common law. Le choix de 1’Australie se justifie par la
singularité de son systeme de police du cinéma. Le cadre intergouvernemental des polices
afférentes aux moyens de communication présente certaines particularités intéressantes. En
effet, dans le cadre du National Classification Scheme, les reglements intergouvernementaux
définissent toute une méthodologie du contrdle de police de sorte que, d’une part, les entités
fédérées et le Commonwealth aient négocié tous les aspects prégnants du contrdle
cinématographique et que, d’autre part, I’ Australian Classification Board et la Classification
Review Board disposent d’une marge d’appréciation pour exercer un contrdle in concreto.
L’équilibre recherché par les textes présente un intérét comparatiste avec les autres systemes
qui ont beaucoup moins développé les regles encadrant 1’office de leurs autorités de police du
cinéma. Enfin, le juge de common law australien utilise souvent le droit comparé dans ses
raisonnements, se référant, notamment'®, a la jurisprudence britannique, a celle de la CEDH et
a celle de la Cour supréeme du Canada. Il ne s’agit pas de références cosmétiques ou
confortatives : les droits étrangers constituent une source d’inspiration pour interpréter la

common law australienne.

Concernant le champ territorial de la recherche, nous ne mentionnerons pas Jervis Bay
Territory dans notre étude. Nous ne I’excluons pas de la recherche, mais, pour deux raisons, le
présent paragraphe sera le seul a mentionner ce territoire australien. En premier lieu, parce que,
a tout le moins en matiere de police du cinéma, les lois en vigueur dans I’ Australian Capital
Territory (ACT) y sont applicables. En effet, lorsqu’en 1915, le Commonwealth a acquis la
baie de Jervis de New South Wales, ce territoire a été annexé a I’ACT!®. En 1989, lorsque
I’autonomie de I’ACT a été proclamée, Jervis Bay est devenu un territoire autonome, mais son

statut prévoit que les lois applicables sur le territoire de I’ACT s’appliquent, en principe, a

163 11 semble toutefois que des councils, notamment celui de Belfast, aient adopté une clause de classification

oblique en faveur des certificates de la BBFC (voir le modele des clauses réglementaires des licences a Belfast en
annexe des minutes du Belfast City Council saisi d’une demande d’autorisation d’exploitation d’un film n’ayant
pas obtenu un certificate de la BBFC, in Belfast City Council (Licensing Committee), Application for the
Screening of Unclassified Films — Cinemagic, 15th August, 2012, Appendix 3, Condition of licence).

164 L. L . .. . . . N
Egalement la jurisprudence américaine, sud-africaine, allemande etc. Le juge australien est particulierement
ouvert aux autres systeémes juridiques.

195 Jervis Bay Territory Acceptance Act 1915, n° 19 of 1915, sec. 4 (2).
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Jervis Bay Territory « comme si ce territoire faisait partie de I’ACT », sauf si elles sont
incompatibles avec les dispositions d’une ordonnance applicable a Jervis Bay166. Or, nous
n’avons pas trouvé d’ordonnance spécifique concernant la police du cinéma. En second lieu, a
la suite d’une recherche sur le Web, il ne semble pas y avoir d’établissement
cinématographique sur ce territoire qui est tres faiblement peuplé (391 habitants au

recensement de 2016]67).

3) Le choix de la Belgique

Lorsque nous avions entrepris notre recherche, la Belgique ne faisait pas partie des
Etats que nous avions sélectionnés pour plusieurs raisons. La police du cinéma belge a été
créée par la loi du 1% septembre 1920 qui ne concernait que les enfants. La loi prévoyait une
interdiction générale de représentation des films aux mineurs de seize ans et cette interdiction
pouvait €tre levée si le détenteur des droits de représentation du film obtenait 1’autorisation

d’une commission royale. Cette loi est demeurée inchangée jusqu’a son abrogation en 2019.

En premier lieu, si une police du cinéma qui n’a jamais concerné le public majeur
pouvait présenter un intérét comparatiste, 1’absence d’échelle de mesures de classification et,
plus largement, 1’absence d’évolution du référentiel de mesures de classification depuis 1920

T e A 168
limitaient cet intérét .

En deuxieme lieu, depuis 2004 et jusqu’en 2019, la fonction de police du cinéma a été,
semble-t-il, exercée hors du droit. Nous détaillerons les péripéties juridiques auxquelles a été
confrontée la police du cinéma belge dans le corps de notre étude et nous contentons
présentement de résumer trés sommairement les événements. Partant, les autorités publiques

ont cru, a tort, que la loi spéciale du 8 aolit 1988 avait transféré la compétence de police du

166 A.C.T. Self-Government (Consequential Provisions) Act 1988, n° 109 of 1988, schedule 5, § Jervis Bay
Territory Acceptance Act 1915.

17 Voir la base de données de I’ Australian Bureau of Statistics :
https://quickstats.censusdata.abs.gov.au/census_services/getproduct/census/2016/quickstat/SSC90003 ?opendocum
ent

'8 En 2007, un arrété royal a créé une mesure de classification interdisant la représentation publique des films aux
mineurs de douze ans (arrété royal du 27 avril 2007 portant création de la Commission pour le contrdle des films,
M. B. du 7 juin 2007, Numac 2007009521, art. 4), mais la validité de cette création par le pouvoir réglementaire
est sujette a caution. Des sénateurs ont relevé 1’absence de base 1égale, eu égard aux particularités du systeme créé
par la loi du 1% septembre 1920 (voir les motifs de la proposition de loi visant a supprimer la loi du ler septembre
1920 interdisant l'entrée des salles de spectacle cinématographique aux mineurs 4gés de moins de seize ans
déposée le 23 janvier 2013 et enregistrée le 23 avril 2013 (session ordinaire 2012-2013), document n°® 5-2042/1).
Le juge administratif n’a jamais été saisi de la question.
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cinéma aux Communautés et a la Commission communautaire commune (COCOM) qui ont
choisi d’exercer conjointement cette compétence par un accord intergouvernemental. Par une
décision Cinéart du 18 novembre 2004, le Conseil d’Etat belge a jugé que la loi spéciale du
8 aolit 1988 n’avait pas habilité des Communautés et la COCOM en la matiere et que seul

1 En 2007, I’Etat fédéral a formellement réinstauré une

I’Etat fédéral était compétent
commission de contréle des films. Toutefois, Céline Romainville et Edouard Cruysmans
exposent que cette refédéralisation de la police du cinéma s’est avérée « inopérante >0 et il
semblerait qu’en pratique, la Communauté flamande continuait d’exercer officieusement la

police du cinéma pour le compte de I'Etat'"".

En troisieme lieu et surtout, dans un avis du 25 avril 2007, la Section de 1égislation du
Conseil d’Etat belge a indiqué que le controle des films, dans la mesure ou il affecte la liberté

, . . L - P . p . 172
d’expression, ne pouvait relever que d’un régime répressif, et non préventif' >,

Nous avions donc écarté I'idée d’intégrer dans notre comparaison un systeme juridique
produisant des normes systémiquement invalides et qui n’avait vocation, au mieux, au regard de
I’avis du 25 avril 2007, qu’a disparaitre. Toutefois, lorsque les Communautés belges et la
COCOM ont été habilitées par loi spéciale du 6 janvier 2014 a exercer le controle
cinématographique, elles ont conclu un accord pour mutualiser leurs compétences aupres d’une
autorité commune et, apres avoir abrogé la loi du 17 septembre 1920, ont adopté le systeme de
classification algorithmique Kijkwijzer créé aux Pays-Bas. Ce systtme ne prévoit que des
mesures de classification informatives, ce qui résout les problemes de constitutionnalité que
posait la loi du 1¥ septembre 1920. Or, les mesures informatives sont de plus en plus
développées par les autres systemes de notre étude ; les comparer avec un systeme reposant
exclusivement sur ce type de procédés présente un intérét pour interroger la pérennité des
mesures restrictives de classification. De plus, la classification algorithmique souleéve des
questions présentant un fort intérét comparatiste. En effet, toutes les autres polices du cinéma de

notre étude ont ét€ congues de maniere a ce que le contrdle cinématographique permette

19 CE belge, 18 novembre 2004, S.A. Cinéart et a., n° 137 262, A. 99.938/XV-189.

170 ¢, Romainville et E. Cruysmans, « Contréle des films » in M. Uyttendaele et M. Verdussen (dir.), Dictionnaire
de la Sixieme réforme de I’ Etat, Bruxelles, Larcier, 2015, pp. 271-285.

LB, Cruysmans, « La commission des films cinématographiques : lorsque le droit est dépassé par les faits »,
Auteurs & média, 2011, n° 4-5, [pp. 463-484].

72 Avis de la Section de législation du Conseil d’Etat n° 42.615/2 du 25 avril 2007, §2.2 (disponible sur le site
Web du Conseil d’Etat belge http://www.raadvst-consetat.be/).
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d’évaluer les effets concrets des films sur les spectateurs, ce qui implique que des examinateurs
visionnent les films et déterminent leurs effets potentiels sur différentes catégories de spectateurs
selon leurs ages. Le systeme Kijkwijzer est concu sur le postulat que cette opération d’évaluation
peut étre effectuée par un logiciel. Plus encore, le logiciel Kijkwijzer repose sur un algorithme
déterministe de sorte que 1’encodage d’un contenu filmique doit nécessairement produire un
résultat déterminé. Non seulement la nouvelle police du cinéma belge est automatisée, mais elle
est également automatique. Le postulat belge selon lequel la classification serait une science

exacte mérite d’étre confronté aux autres systemes qui sont congus sur le postulat inverse.

4) L’exclusion des Etats-Unis d’ Amérique

Pour terminer de justifier le choix de nos systemes juridiques, nous pensons devoir
justifier pourquoi nous n’avons pas retenu les Etats-Unis d’Amérique pour notre étude. En
1952, dans une décision Joseph Burstyn, Inc. v. Wilson, la Cour supréme des Etats-Unis a jugé
que la représentation des films relevait du Premier amendement de la Constitution

étasunienne'”’

. Le Premier amendement de la Constitution américaine n’interdit pas un
contrdle cinématographique par les autorités publiques. La Cour a méme admis, a la suite de la
décision Joseph Burstyn, Inc. v. Wilson, que les municipalités ou les Etats'’* instaurent un

régime d’autorisation préalable des films'".

Toutefois, dans I’affaire Freedman, la Cour a jugé qu’une loi instaurant un régime
d’autorisation préalable ne peut étre conforme au Premier amendement que si elle présente un
certain nombre de garanties. Notamment, la loi doit prévoir que, d’une part, le refus
d’autorisation ne peut étre prononcé que pour des films dont la représentation méconnaitrait
des dispositions de la loi pénale incriminant les publications obscenes et que, d’autre part, les
effets de ce refus sont limités dans le temps a ce qui est strictement nécessaire aux autorités
pour saisir le juge afin que ce dernier vérifie si la représentation du film en cause est

effectivement de nature a méconnaitre la loi pénalel76. En effet, la Cour supréme des

173 Supreme Court of the United States, Joseph Burstyn, Inc. v. Wilson, 343 U.S. 495 (1952).

" Quelques Etats, dont ’Etat de New York, avaient également congu une police du cinéma étatique. Dans les

autres, la police du cinéma, lorsqu’elle était organisée, était établie par les municipalités.

175 Voir, sur ce point, Supreme Court of the United States, Times Film Corp. v. City of Chicago, 365 U.S. 43
(1961).

176 Supreme Court of The United States, Freedman v. Maryland, 380 U.S. 51 (1965) ; voir également 1’analyse de
W. P. Murphy, « Prior Restraint Doctrine in the Supreme Court : A Reevaluation », Notre Dame Law Review,
July 1976, Vol. 51, n° 5, [pp. 898-918].
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Etats-Unis juge, de maniere constante, que les expressions obscenes ne relevent pas du champ
d’application du Premier amendement de la Constitution américaine. En interprétant la volonté
du Constituant sous un prisme utilitariste, elle considére qu’il n’a entendu protéger que les
expressions participant a 1’échange d’idées et d’opinions. Or, dans le droit pénal étasunien,
I’obscénité est circonscrite aux comportements sexuels et aux fonctions excrétrices'’’. En
conséquence, les expressions obscenes sont historiquement implicitement exclues du Premier
amendement, sauf s’il est démontré qu’ une expression prima facie obscéne présente une utilité
sociale'’®. La décision Freedman permet donc de limiter 1’utilisation du régime d’autorisation
préalable pour interdire temporairement un film, le temps que le juge pénal détermine s’il
bénéficie ou non des garanties du Premier amendement. Outre 1’incrimination de publication

obscene, les autorités peuvent intervenir pour prévenir la publication de pédopornographie'”’.

A la jurisprudence Freedman sur I’interdiction totale des films, la décision Interstate
Circuit, Inc. v. Dallas a ajouté un encadrement des mesures restrictives de police du cinéma
visant les spectateurs mineurs. Ainsi, lorsque les autorités de police du cinéma entendent
restreindre 1’acces de certains films aux mineurs, la l1égislation doit prescrire « des normes

. . . . L. . . . . 180
strictement déterminées, raisonnables et précises que les fonctionnaires doivent suivre” ™.

Cette jurisprudence contraignante explique 1’abandon progressif, entre la fin des années
soixante et le début des années quatre-vingt'®', des polices du cinéma qui avaient été instaurées
par certains Etats et municipalités et que le systtme américain de classification des films

cinématographiques repose, en pratique, sur une autorégulation des professionnels du secteur

"7 Cour supréme des Etats-Unis, Miller v. California, 413 U.S. 15 (1973).
'8 Cour supréme des Etats-Unis, Roth v. United States, 354 U.S. 476 (1957).

17 Le champ de I’interdiction de la pédopornographie est trés restrictif au regard des exigences liées au respect de
la liberté d’expression. Pour étre constitutionnelle, la loi ne peut interdire que 1’exploitation sexuelle de mineurs
réels et ne peut pas interdire les images qui se contentent d’exciter les pulsions pédophiles (Supreme Court of The
United States, Ashcroft v. Free Speech Coalition, 535 U.S. 234 (2002) ; pour comparer avec la France qui a une
définition totalement différente de la pédopornographie, voir, par exemple, Cass. crim., 12 septembre 2007, n°® 06-
86763 et D. Lefranc, « De la représentation pornographique de l'enfance dans un dessin animé », Recueil Dalloz,
2008, p. 827).

180 Voir, notamment, Cour supréme des Etats-Unis, Interstate Circuit, Inc. v. Dallas, 390 U.S. 676 (1968). En
I’espece, la Cour censure le caractere vague de la disposition de I’ordonnance municipale interdisant de
représenter aux mineurs des images montrant des comportements de « promiscuité sexuelle » lorsqu’il existe
«une probabilité substantielle qu’elle crée 'impression chez les jeunes que cette conduite est profitable,
souhaitable, acceptable, respectable, louable ou communément acceptée ».

'8! Concernant cette période, voir L. Wittern-Keller, Freedom of the Screen: Legal Challenges to State Film
Censorship, 1915-1981, University Press of Kentucky, 2008, pp. 247 et suiv.
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cinématographique gérée par la Motion Picture Association of America (MPAA). Cette
autorégulation ne constitue pas une police du cinéma au sens de notre recherche. Contrairement
au systeme BBFC britannique et au systeme Kijkwijzer/Cinécheck belge, le systtme MPAA ne
repose, méme indirectement, sur aucun fondement légal. Plus largement, il ne découle pas
d’une volonté des autorités publiques. Les autorités publiques ont décidé d’abandonner le
controle cinématographique, compte tenu notamment du cadre constitutionnel contraignant,
puis les professionnels du cinéma ont décidé d’organiser leur propre contrdle. Par suite, le
systeme américain est hors du champ de notre recherche. Nous évoquerons, toutefois, a titre
purement illustratif, la jurisprudence de la Cour supréme américaine pour autant qu’elle

apporte un éclairage d’ensemble a notre propos.

5) Conclusion sur la sélection des systemes juridiques

Pour schématiser la situation des régimes d’autorisation préalable affectant la liberté

d’expression dans les différents systemes juridiques sélectionnés pour la recherche :

- la Constitution belge interdit tout régime d’autorisation préalable pouvant résulter

en une restriction de la liberté d’expression ;

- la Charte canadienne des droits et libertés admet la création d’un régime
d’autorisation préalable pour autant qu’il est démontré, in abstracto, nécessaire a

I’ objectif poursuivi ;

- en France et en Grande-Bretagne, aucune disposition supra-législative ou, du moins,
pour le systeéme britannique, aucune disposition quasi-constitutionnelle formelle
n’impose une exigence de nécessité a 1’instauration d’un régime d’autorisation
préalable : les exigences attachées au respect de la liberté d’expression s’attachent

aux seules mesures de police qui en découlent ;

- en Australie, aucune disposition supra-législative n’impose au législateur de

respecter les exigences attachées a la liberté d’expression lato sensu.

Nous disposons ainsi d’un échantillon relativement large de systémes juridiques pour
appréhender les différents aspects possibles d’un controle cinématographique administratif

reposant sur un régime d’autorisation préalable.
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b. Méthodologie d’une recherche comparatiste

Nous ne fixons pas pour but a notre recherche comparatiste d’identifier un meilleur
systeme de police du cinéma, ni de proposer un systeme idoine. En effet, un tel but créerait un
risque de biaiser notre étude par, soit des jugements de valeur, soit une volonté de proposer a
tout prix une réforme au risque de ne recueillir que des données qui nous arrangent. Pour éviter
de fausser notre recherche, notre démarche de chercheur est descriptive et explicative : nous
allons donc procéder a nos comparaisons, afin d’acquérir une connaissance et une
compréhension sur la maniere dont la police du cinéma arrive a se maintenir dans les systemes
juridiques sélectionnés en analysant les ressemblances et les différences entre ces systémeslgz.
Cela ne signifie pas qu’il ne sera pas, éventuellement, possible de dégager une valeur
prospective de nos résultats ; cela signifie uniquement qu’il ne s’agit pas de notre objectif
scientifique et que nous réservons la question d’un potentiel meilleur systeme pour nos propos
conclusifs, au regard de nos résultats exploitables. Pour résumer, le but de notre recherche
comparatiste est I’obtention de résultats « neutres » susceptibles d’expliquer la pérennité de la
police du cinéma dans les systémes choisis et I’identification d’un éventuel meilleur systeme a

partir de ces résultats ne constituera, au mieux, qu’ un bénéfice collatéral de la recherche.

Partant, selon, Otto Pfersmann, « On pourra (...) appeler « droit comparé » la
discipline qui permet de décrire les structures de n’importe quel systeme juridique a [’aide de
concepts généraux présentant la finesse nécessaire et suffisante »'53 11 convient donc, dans un
premier temps, de définir un concept comparatiste de police du cinéma, afin d’épurer 1’objet de
notre étude des présupposés liés a la notion francaise (i). Nous pourrons ensuite, dans un
second temps, déterminer, a partir de ce concept, une méthode de recherche permettant de
décrire, d’analyser et de comparer les dispositifs de chaque systeme juridique de notre

étude (ii).

'82 En faveur d’un but descriptif et explicatif du droit comparé, voir notamment Y. Sanchez, Le role des juges
dans le controle de l'activité administrative. Etude comparée du recours pour exces de pouvoir et de la judicial
review, these dactyl., Université d’Orléans, 2017 (HAL 2019), pp. 34 et suiv. Voir également, O. Pfersmann, « Le
droit comparé comme interprétation et comme théorie du droit », Revue internationale de droit comparé, 2001,
Vol. 53, n° 2, pp. 275-288.

183 0, Pfersmann, « Le droit comparé comme interprétation et comme théorie du droit », Revue internationale de

droit comparé, 2001, Vol. 53, n° 2, [pp. 275-288], p. 286.
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i. Définition d’un concept comparatiste de police du cinéma

Guillaume Tusseau indique que la détermination des éléments constitutifs d’un concept
comparatiste s’avere « utilitariste et instrumental[e] » et qu’il faut admettre que la construction
d’un concept dépend du type de recherche conduite, de 1’objet précis et du propos de 1’auteur et
de la pratique dans laquelle il se trouve engagé'®*. Otto Pfersmann formule 1’avertissement
suivant : « Si la création de concepts est libre, elle ne doit pas masquer l'introduction implicite
de jugements de valeur sous-jacents. Comme il est cependant préférable que les termes
désignant les concepts ne soient pas trop éloignés de nos intuitions, |’on se trouve confronté a
une double difficulté : éviter des conceptualisation abstraites et sans valeur explicative et
éviter des conceptualisations aux connotations normatives externes au domaine de recherche,
résultant de la projection d’idées morales dans l'analyse de phénomenes juridiques comme

lorsque le nom d’une structure est utilisé en vue de valoriser ou de dévaloriser moralement

telle ou telle structure juridique (...) 183

Nous allons définir un concept comparatiste de police du cinéma opératoire en essayant
de respecter ces exigences de précision et de neutralité. Pour ce faire, nous allons faire émerger
les éléments constitutifs de I’objet que nous entendons étudier, puis les réunir dans une
formulation neutre. Cette formulation neutre nous permettra de conserver I’expression
francaise « police du cinéma » tout au long de notre étude sans que son utilisation emporte

I’ensemble des présupposés li€s a la notion francaise.

Nous déterminerons les éléments constitutifs du concept de police du cinéma en
fonction des caracteres semblables des phénomenes que nous avons identifiés dans les
systemes juridiques que nous avions initialement choisis (France, Grande-Bretagne, Australie
et Canada) qui nous ont amenée a nous interroger sur la pérennisation d’un controle
cinématographique par des autorités publiques. Ces éléments peuvent étre identifiés au moyen
de quatre criteres : un critere matériel, un critere fonctionnel, un critere procédural et un critere

formel. Une fois déterminés les éléments constitutifs du concept de police du cinéma, nous

'8 G. Tusseau, «Sur le métalangage du comparatiste - De la prétention & la neutralité a I'engagement
pragmatiste », Revus, 2013, n° 21 (« Les juristes et la hiérarchie des normes »), pp. 91-115, disponible en ligne -
url http://journals.openedition.org/revus/2632.

'%50. Pfersmann, « Esquisse d'une théorie des droits fondamentaux en tant qu’objets juridiques », in L. Favoreu
(dir.), Droit des libertés fondamentales, Dalloz, coll. Précis, 2007, [pp. 77-129], p. 85. Voir également G. Tusseau,
ibid., notamment sur 1’impossibilité d’un métalangage entierement neutre et le caractére contextuel des concepts
comparatistes.
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pourrons vérifier si le nouveau systeme Cinécheck/Kijkwijzer belge, que nous avons intégré

tardivement dans notre étude, y répond.

1. Le critére matériel de la police du cinéma : 1’activité régie

La police du cinéma porte sur la représentation publique des ceuvres audiovisuelles de
fiction ou documentaires dans des lieux ouverts au public, le plus souvent dans des
établissements spécialisés dits « établissements cinématographiques ». Pour la suite de notre
étude, nous emploierons I’expression « films cinématographiques » pour désigner ce type
d’ceuvres publiquement divulguées dans ce type d’établissements. Ce critere correspond a un

cadre ou I’intervention de la police du cinéma affecte une démarche volontaire et éclairée des
186

N

spectateurs . En effet, contrairement, par exemple, a un film télévisé, le spectateur ne
« tombe » pas par hasard sur une ceuvre audiovisuelle ; en principe, du fait de la configuration
obligeant le spectateur a se déplacer dans un lieu spécial et a se procurer un titre pour entrer
dans ce lieu pour une projection déterminée, il a décidé d’accéder a cette ceuvre particuliere et

déterminée.

Nous excluons donc de notre recherche les éventuelles polices administratives relatives aux

187

retransmissions d’ceuvres audiovisuelles télévisées ou sur Internet " . Nous écartons également

les polices affectant principalement la possession de copies d’ceuvres cinématographiques ou

. . . . £ c 14 1
leur mise en circulation (dont les polices afférant aux vidéogrammes'™®

). En revanche, la mise
en circulation d’un film cinématographique integre le concept de police du cinéma lorsque les
textes la traitent de maniere indétachable de la représentation publique. Ainsi, lorsque la mise
en circulation des films est interdite au titre de 1’effectivité de I’interdiction de représentation
publique, la premiere interdiction n’est qu'un accessoire de la seconde et integre en tant que tel

I’ office de I’autorité de police du cinéma.

186 P ‘o I N . . .

Nous employons le terme « éclairé » pour désigner la situation ol un spectateur sait qu’il va voir une euvre
déterminée, et non celle ou il connaitrait a 1’avance tous les éléments éventuellement problématiques contenus
dans cette ceuvre.

87y compris lorsque ’acces a I’ceuvre est soumis  un procédé de péage. Outre qu’il serait possible de discuter le
degré de proactivité qu’exige un « clic » comparé a la démarche d’accéder a un établissement cinématographique,
la facilité d’acces de ces contenus a fout public pose des problématiques différentes de celles d’une ceuvre
représentée dans un établissement particulier dont 1’exploitant est tenu de vérifier I’acces.

' e sujet de la police des vidéogrammes présente également un intérét comparatiste, mais pose des questions
différentes de la police du cinéma car 1’accessibilité aux vidéogrammes est moins « contrainte », puisque ces
supports et la démocratisation des dispositifs de lecture de leur contenu permettent aux films, une fois acquis par
un spectateur, de circuler facilement de spectateurs en spectateurs.

66



Nous excluons également de notre concept les éventuelles polices administratives
intervenant sur les représentations non-publiques des films. Si ce type de représentations peut
sembler anecdotique, car souvent circonscrit par la loi au domicile privé devant un cercle privé
et a titre gratuit ou aux festivals cinématographiques, il a néanmoins représenté un circuit plus
important, car plus large, dans certains Etats. Par exemple, en Grande-Bretagne la
représentation non-publique concernait, jusqu’en 1982, tout le cinéma dit « Underground » (les
structures members-only de type ciné-clubs, associations de cinéphiles, ...). De méme, au
Québec, la définition de la représentation privée, telle qu’interprétée par I’autorité québécoise
de police du cinéma jusque dans les années soixante, excluait certains lieux ouverts au public

du champ d’application de la décision de classification'®’.

Enfin, en spécifiant « films de fiction ou documentaires », nous entendons écarter de notre
concept I’éventuel controle de police sur, d’une part, les actualités filmées qui étaient
représentées dans des établissements cinématographiques et qui pouvaient €tre soumises a un
contrOle particulier190 ou exclues de tout contrdle et, d’autre part, les films publicitaires
promouvant des biens ou services dans le cadre d’une activit¢ commerciale et les
bandes-annonces promotionnelles de films cinématographiques. Outre les problématiques
spécifiques que souleve un éventuel contrdle des actualités filmées, ces deux types de contenus
ne répondent pas a une démarche volontaire du spectateur d’assister a la projection d’une

ceuvre particuliere et déterminée.

2. Le critere fonctionnel de la police du cinéma : une fonction défensive de contrble préventif

a. Une activité de contrdle : la police du cinéma consiste en un contrdle du contenu des
films cinématographiques au regard de certaines exigences déterminées par 1’habilitation de
I’autorité de police du cinéma. Le controle doit permettre de déterminer si ce contenu est
susceptible de méconnaitre ces exigences, soit directement, soit indirectement par les effets

qu’il est susceptible de créer chez les spectateurs.

. Les caracteres préventif et défensif de la fonction : la police du cinéma est instituée afin

de prévenir les risques de réalisation de certaines atteintes a certains intéréts publics qui

1% Le caractere privé de la représentation 2 un cercle restreint de spectateurs dépendait du lieu ot se déroulait la
projection. Par exemple, les ciné-clubs de 1’Eglise n’étaient pas soumis a la police du cinéma alors que les
ciné-clubs universitaires ’étaient (voir Y. Lever, Anastasie ou la censure du Cinéma au Québec, Septentrion,
2008, notamment pp. 37-38).

% par exemple, en France, décret n® 45-1472 du 3 Juillet 1945, JORF du 4 juillet 1945, p. 4072, art. 11.
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résulteraient de la représentation publique de films cinématographiques, notamment compte
tenu des effets que la représentation des films est susceptible d’avoir sur les spectateurs. Nous
posons comme finalité de police du cinéma la préservation de certains intéréts publics contre
des atteintes afin de caractériser une vocation conservatoire de la police du cinéma — ce qui
implique le maintien d’un certain « état des choses », donc d’un certain ordre social — tout en la
déconnectant du contenu de 1’ordre social a protéger, notamment du contenu de la notion
francaise d’ordre public. Cette définition maintient une mission défensive de la police du
cinéma, par opposition a une « police de prospérité 1ot qui serait orientée vers une recherche
du bonheur des hommes. Sa formulation relativement générique constitue une base épurée qui
permet une comparaison entre le systeme francais et les autres systemes juridiques sélectionnés

pour la recherche.

Ainsi, la police du cinéma répond a une double dimension préventive et défensive : il s’agit
d’une défense préventive contre un risque d’atteinte a des intéréts publics garantissant un certain
ordre social. En conséquence, les interventions publiques répressives visant a punir les atteintes
déja réalisées a ces intéréts publics seront écartées. En outre, la vocation conservatoire de la
police du cinéma exclut de notre étude les interventions visant a promouvoir des représentations
de films jugées désirables pour la Société. Cette exclusion concerne les interventions de
politiques publiques économiques, par exemple destinées a favoriser les films d’auteur ou une
pluralité de I’ offre cinématographique par des mécanismes financiers ou fiscaux, mais également
les interventions qui utiliseraient des procédés de police pour promouvoir certaines activités (par
exemple, en conditionnant la délivrance de visas d’exploitation a des quotas de versions
linguistiques en langue francaise, comme au Québec'®?, ou en instaurant, comme en France sous
I’empire du décret du 18 février 1928, une clause de réciprocité habilitant 1’autorité de police du
cinéma a tenir compte de la disponibilité des films nationaux dans le pays d’origine du film

examiné'”?).

3. Le critére procédural de la police du cinéma : le régime d’autorisation préalable

Nous nous concentrons sur 1’activité administrative organisée autour d’un principe formel

d’interdiction de représentation publique des films cinématographiques ou de catégories

1'0. Mayer, Le droit administratif allemand, op. cit., pp. 3-4.
192 Loi sur le cinéma, RLRQ, ¢. C-18.1, art. 83.

'3 JORF du 19 février 1928, p. 2016.
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déterminées de films cinématographiques et nous exceptons, par suite, de notre concept les
polices administratives afférentes a la représentation publique des films reposant sur un régime
d’intervention de police ponctuelle. Le critere du régime d’autorisation préalable exclut
également de notre étude la police générale, notamment la police municipale, méme lorsqu’elle

affecte la représentation publique d’un film.

Ce régime exclut, en outre, de notre étude la « pré-censure sur script », qu’elle soit instituée
par des textes ou qu’elle résulte d’une pratique. En effet, dans aucun systeme nous n’avons
identifié qu’une décision prise dans le cadre d’une pré-censure sur script constituerait un rescrit
opposable a 1’autorité de police du cinéma au titre d’une demande de visa pour la
représentation publique d’un film (ce qui n’est, au demeurant, pas étonnant dans la mesure ou
la représentation graphique d’un plan peut différer de 1’interprétation qu’on pourrait faire des

données littérales du script).

De méme, le phénomene dit d’« autocensure » des réalisateurs de films ou des producteurs
des premieres fixations des films est hors champ de notre recherche, méme lorsque ce
phénomene résulte d’une volonté de prévenir une décision de classification défavorable. Les

9% 4’un film ne relévent de

modifications de films opérées par le titulaire des droits d’auteurs
notre recherche que lorsqu’elles procedent d’une prise de position de 1’autorité de police du
cinéma au cours de I’exercice de ses fonctions de police du cinéma, c’est-a-dire, en principe,
sur la période comprise entre I’introduction d’une demande de visa d’exploitation
cinématographique et 1’édiction d’une décision de classification. Nous posons donc deux
criteres pour que la modification de film releve de la police du cinéma : un critere matériel qui
est ’expression d’une volonté de I’autorité de police du cinéma et un critere temporel. Le
critere temporel permet de délimiter les contours des modifications de films de police malgré
I’absence d’uniformité de la nature de la prise de position de 1’autorité entre les systemes. Dans
certains systemes, cette prise de position prend la forme d’un ordre, dans d’autres, elle prend la

forme d’une proposition (ce qui, sur le fond, ne change rien, comme nous le verrons). Nous

déterminons ce critere temporel au regard de 1’élément constitutif «régime d’autorisation

1% Nous employons le singulier mais la propriété intellectuelle sur les ceuvres audiovisuelles se caractérise par un
réseau de droits qui peut se déployer différemment selon les systemes juridiques, dans le respect des exigences de
la Convention de Berne pour la protection des ceuvres littéraires et artistiques et/ou de la Convention universelle
sur le droit d’auteur, signée a Geneve en 1952 (mais tous les Etats de notre étude ont ratifié la Convention de
Berne qui est plus protectrice), ainsi que du droit de I’Union européenne pour les Etats membres. Par exemple, en
France, la version définitive d’une ceuvre ne peut étre modifiée que par un accord entre, d’une part, le réalisateur
ou, éventuellement, les coauteurs et, d’autre part, le producteur (article L. 121-5 du code de propriété
intellectuelle).
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préalable » de notre concept, non parce que I’exercice de la fonction de police du cinéma est
conditionné par une demande de visa, mais parce que c’est cet élément constitutif qui justifie
I’écran entre la police du cinéma et les « pré-censures ». Dans le cadre d’une procédure de
réexamen d’office d’un visa d’exploitation, le critere temporel doit étre adapté : la prise de
position de 1'autorité de police du cinéma doit intervenir apreés son auto-saisine et avant

I’édiction d’une nouvelle décision de classification.

4. Le critere formel : une clause de droit public

La fonction de police du cinéma doit procéder d’une clause de droit public. Cela signifie
que le régime d’autorisation préalable doit étre, d’une part, prévu par une norme de droit public
et, d’autre part, prescrit de sorte que les décisions qui en résultent relevent d’un régime de droit
public. En conséquence, les mécanismes d’autorégulation du secteur cinématographique, méme
lorsqu’ils reposent sur un régime d’autorisation préalable obligatoire prescrit par une norme de
droit privé, sont exclus de notre champ d’étude dans la mesure ou ils ne produisent pas des

effets de droit public'®

. En sont également exclues les dispositions 1égislatives créant des
obligations a la charge des professionnels du cinéma de déterminer une mesure de

. . . . L. . .1
classification adéquate sans assortir cette mesure d’un régime de droit public %

En revanche, ne constituent pas des éléments structurants de notre concept

comparatiste :

- la nature des pouvoirs de 1’autorité de police du cinéma : des lors que I’intervention de
I’autorité repose sur un régime d’autorisation préalable de droit public et a pour objectif la
défense préventive d’intéréts publics garantissant un certain ordre social, les effets restrictifs ou
non des mesures qu’elle peut édicter dans le cadre d’une décision de classification est

indifférente ;

- le statut de droit public de I’autorité de police du cinéma : des lors que I’entité qui

exerce la fonction de police du cinéma intervient, méme indirectement, en vertu de la clause de

5 Donc, sous réserve qu’ils ne créent pas des obligations telles qu’ils seraient regardés par le juge comme
exercant des fonctions publiques (selon, par exemple, la grille posée par la jurisprudence britannique dite
Datafin (Court of Appeal of England and Wales (Civil Division), R v Panel on Take-overs and Mergers, ex parte
Datafin plc. and Another, [1987] QB 815) dont nous verrons qu’elle est difficilement maniable).

% e critere procédural aurait de toute fagcon exclu cette clause de notre étude, mais la mentionner dans le cadre
du critere formel permet de visualiser la double exigence de la clause de droit public. Il ne suffit pas que la norme
organisant un contrdle cinématographique releve du droit public, elle doit également créer un systeme de
production de normes qui elles-mémes relevent du droit public.
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droit public, son statut est indifférent. Le critere est la nature publique de la fonction, et non le

statut de droit public de I’autorité.

11 résulte de tout ce qui précede que notre concept comparatiste de police du cinéma est
la fonction prescrite par une clause de droit public qui vise a prévenir certaines atteintes a des
intéréts publics déterminés garantissant un certain ordre social qui résulteraient de la
représentation publique des films cinématographiques, ou de certaines catégories de films
cinématographiques déterminées, au moyen de décisions de classification édictées au terme
d’un controle du contenu des films effectué dans le cadre d’un régime d’autorisation

préalable.

Au regard de cette définition, le nouveau systeme belge, issu de 1’accord du 15 février
2019, répond bien a notre concept comparatiste de police du cinéma. En effet, pour le rendre
effectif, les Communautés belges et la COCOM ont choisi de le faire reposer sur un régime
d’autorisation préalable, donc une interdiction de principe formelle qui ne peut étre levée que
lorsqu’une décision de classification est édictée. La circonstance qu’aucune mesure restrictive
ne puisse étre appliquée est sans incidence. De méme, la circonstance que 1’ « autorité » qui
statue sur la demande de visa d’exploitation cinématographique soit un logiciel est sans
incidence, des lors que 1’utilisation du logiciel est prévue par une clause de droit public de sorte
que, d’une part, ’obligation qui pese sur le pétitionnaire d’encoder le film résulte d’une norme
de droit public et que, d’autre part, que le «résultat de classification » généré par le logiciel
produit des effets de droit public. En outre, les différentes autorités qui ont la responsabilité du

systeme de classification sont habilitées par une clause de droit public'®’.

ii. Méthode de comparaison

Nous avons connu deux types de difficultés méthodologiques comparatistes qu’il nous a
fallu résoudre : d’une part, le choix de I’angle de 1’étude de la police du cinéma (1) et, d’autre

part, le choix des points de comparaison (2).

1) Détermination d’un angle de comparaison

Puisque notre hypothese d’explication de la pérennité de police du cinéma résidait dans

I’habilitation de police du cinéma, il nous avait initialement semblé adéquat de faire de cette

7 Nous approfondirons bien siir tous ces points dans le cadre de notre étude, notamment dans le second titre de
notre premiere partie.
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habilitation notre pivot méthodologique. Toutefois, ce choix a soulevé une difficulté qui nous a

obligée a rééquilibrer notre méthode.

Selon Guillaume Tusseau, « Une norme d’habilitation inclut quatre éléments : un
acteur, une action, un champ d'application et un champ de réglementation déterminé par le
principe lex superior. A la réunion de ces quatre éléments, la norme d’habilitation confere la
signification qu'une norme est produite. Il est donc possible de proposer le schéma suivant de
norme d’habilitation : Si I’acteur a réalise ’action — c’est-a-dire suit la procédure — p,
ayant la signification subjective d’une norme n relative au champ d’application ca et
comprise dans le champ de reglementation cr, alors sa signification objective doit étre »1%8,
Ainsi, il définit la norme d’habilitation comme la norme qui « habilite un certain acteur, a
travers une certaine action, a produire, relativement a un certain objet, un certain type de
signification normative »'*°. Pour bien comprendre sa définition, il convient de préciser que,
rejetant la position doctrinale dominante qui distingue 1’existence et la validité d’un acte, il
considere une norme d’habilitation ne peut pas habiliter une autorité a produire une norme
invalide®. 1l integre en conséquence le principe lex superior comme composante de la notion
d’habilitation. Ce principe impose a I’autorité de respecter, non seulement les exigences de la
norme d’habilitation, mais également celles du systeme juridique global qui s’imposent a cette

norme.

En prenant appui sur cette définition, I’habilitation de police du cinéma est la norme qui
confere a une autorité qu’elle désigne (a) la compétence pour édicter, en suivant une certaine
procédure organisée autour d’un régime d’autorisation préalable (p), des décisions de
classification (n) relatives a la représentation publique des films cinématographiques (ca) pour
répondre aux finalités qu’elle lui a assignées et dans le respect des exigences du systéme
juridique global (cr). Cette habilitation peut résulter de plusieurs énoncés, notamment en raison
des regles de répartition des pouvoirs entre les jurislateurs, mais également en raison des
modalités d’organisation de la police du cinéma (par exemple, la mutualisation des
compétences a une échelle intergouvernementale). Le cas échéant, pour plus de lisibilité,

lorsque nous souhaiterons désigner I’ensemble des textes prescriptifs formant les énoncés

%8 G. Tusseau, Les normes d'habilitation, Dalloz, Nouvelle Bibliothéque de Theses, 2006, p. 306.
% Ibid., p. 308.

2 Ibid., pp. 304 et suiv.
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habilitants de 1’autorité de police du cinéma, nous emploierons la locution englobante de
« législation de police du cinéma », indépendamment de la valeur normative, ou méme de la

201 .
nature®”', des textes qui la composent.

Or, plusieurs systemes de police du cinéma reposent sur un processus intégratif de
normes tierces particulier: la clause de -classification oblique. Nous expliciterons le
mécanisme de la classification oblique dans le premier chapitre de notre étude mais, pour les
besoins de nos propos introductifs, nous allons en exposer les principes, ainsi que les raisons
pour lesquelles cette clause ne releve pas du concept d’habilitation de police du cinéma. Ainsi,
dans certains systemes juridiques de notre étude, les autorités publiques ont décidé d’alléger
I’exercice de I’activité de police du cinéma — notamment, le poids du régime d’autorisation
préalable — en adoptant une clause législative ou reglementaire conférant des effets juridiques
de plein droit aux décisions de classification édictées par une ou plusieurs autorités de police
du cinéma d’autres systemes juridiques. A la différence d’une clause attributive de
compétence, la clause de classification oblique ne s’attache pas a 1’autorité tierce mais
directement aux normes qu’elle produits. En conséquence, la clause de classification oblique ne
constitue pas une habilitation de I’autorité du systeme juridique « délégataire » par le systeme
juridique « délégant », mais une dérogation au principe selon lequel une norme ne peut étre
compétemment produite dans un systeme juridique que par une autorité habilitée par ce
systtme. En outre, la clause de classification oblique souleve des difficultés au regard du
critere « champ de reglementation » de 1’habilitation. En effet, lorsqu’elle édicte ses décisions
de classification, I’autorité tierce n’applique pas le droit du systeme juridique « délégant »,
mais le droit de son propre systeme juridique. Dans le cadre de la classification oblique,
I’habilitation de I’autorité tierce procede exclusivement d’énoncés formulés conformément aux
exigences du systeme juridique « délégataire ». Par suite, la décision de police du cinéma peut
étre invalide dans le systeme juridique « délégant », alors méme que I’autorité qui 1’a produite
a respecté les termes de son habilitation et, plus largement, les exigences du systeme juridique
dont elle releve. Il appartiendra, le cas échéant, a 1’autorité de police du cinéma du systeme
« délégant », au titre de sa clause de réserve de compétence, ou, en 1’absence d’une telle clause,
au juge de priver d’effets cette norme invalide dans ce systeme. Il demeure que, sur ce point
également, la clause de classification oblique crée une rupture dans le continuum de production

normative entre la norme d’habilitation et la décision de classification.

21 1 a « législation de police du cinéma » inclut les accords intergouvernementaux des lors qu’ils comportent des
stipulations participant a I’habilitation de police du cinéma (en Australie, au Canada et en Belgique).
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L’exclusion de la clause de classification oblique du concept d’habilitation de police du
cinéma crée une difficulté pour 1’étude de la police du cinéma britannique et de ce que nous
appellerons le « systtme BBFC ». Précisons que, s’agissant des autres systemes, la difficulté se
résout relativement facilement. Lorsque la clause de classification oblique n’est qu’incidente,
comme pour la Communauté germanophone en Belgique ol la clause de classification oblique
ne concerne que les films en langue allemande déja classés en Allemagne, 1’écarter de notre
recherche ne remet pas en cause 1’étude de la police du cinéma du systeme belge. Lorsque cette
clause constitue le principe d’exercice de la fonction police du cinéma, comme pour plusieurs
provinces canadiennes, les systemes juridiques « délégataires » étant ceux d’autres provinces
canadiennes, les décisions de classification bénéficiant de la clause de classification oblique

sont produites selon les normes d’habilitation relevant de notre étude.

En Grande-Bretagne, pour des raisons historiques que nous détaillerons dans le corps de
notre étude, le Cinematograph Act 1909 a été interprété comme habilitant les autorités locales a
exercer une compétence de police du cinéma et elles ont, sur ce fondement, créé des régimes
d’autorisation préalable des films. Les professionnels du secteur cinématographique, craignant
une hétérogénéité de 1’exercice de cette fonction sur le territoire national, ont créé une société
privée, la British Board of Film Censors (devenue British Board of Film Classification ; en
tous les cas, son acronyme demeure « BBFC ») pour exercer une pré-censure des films achevés
et édicter des visas d’approbation (certificates) assortis de mesures de classification®”®. En
créant ce régime d’approbation de droit privé, le secteur cinématographique espérait
encourager les autorités locales a autoriser les films qui avaient été autorisés par la BBFC. La
stratégie a fonctionné au-dela de ces espérances et a suscité un phénomene juridique atypique
qui existe encore actuellement. En effet, les autorités locales ont édicté des reglements
conférant des effets directs aux certificates de la BBFC sur leurs territoires. En vertu de ces

dispositions, I’interdiction générale de représentation publique des films est levée de plein droit

292 plus précisément, la BBEC est une société privée a but non lucratif (de forme limited company et de type
not-for-profit). Sa désignation courante « British Board of Film Censors » ne correspondait pas a sa désignation
officielle. Elle était initialement enregistrée a la Companies House sous le nom The Incorporated Association Of
Kinematograph Manufacturer, Limited du nom de 1’association de fabricants de matériels cinématographiques a
laquelle la gestion de la société avait été confiée (pour rassurer les autorités quant au risque de conflits d’intéréts
dans D’exercice du controle cinématographique). Depuis 1985, lorsqu’elle a, a la suite de 1’adoption du
Video Recordings Act 1984, transformé sa dénomination de British Board of Film Censors en British Board of
Film Classification, elle est enregistrée sous ce nom a la Companies House (les compétences pour exécuter la loi
de 1984 allaient lui étre confiées, nous supposons qu’il fallait que le nom inscrit sur la designation du Secretary of
State corresponde a sa dénomination officielle). Les archives numérisées de la Companies House sont
publiquement disponibles sur le site Web du Gouvernement britannique :
https://www.gov.uk/government/organisations/companies-house (numéro de société : 00117289).
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lorsqu’un film bénéficie d’un certificate de la BBFC, sauf si I’autorité locale édicte un acte
privant d’effet ce certificate sur son territoire. Ces dispositions correspondent a une clause de
classification oblique internormative — faisant produire des effets de droit public 2 une norme
de droit privé —, assortie d’une clause de réserve de compétence. La High Court of Justice

ayant admis leur 1égalité™”

, les clauses de classification oblique et les clauses de réserve de
compétence des reglements locaux constituent donc des normes validement produites en vertu
de I’habilitation de police du cinéma des autorités locales. Le régime de droit public attribué
aux certificates par ces clauses reglementaires locales emporte que le «systtme BBFC »
répond a notre concept de police du cinéma : la BBFC exerce de maniere valide la fonction de
police du cinéma. En revanche, la clause de classification oblique crée une difficulté au regard
du concept d’habilitation de police du cinéma retenu, des lors qu’elle n’attribue formellement
aucune compétence a la BBFC au titre de I’habilitation de police du cinéma. La BBFC produit
ses normes en vertu de son habilitation de droit privé et la clause de classification oblique
integre ces normes dans le systeme local de police du cinéma, sans qu’aucune délégation de
compétence ne puisse étre caractérisée™’. Méme si, pour minimiser les risques d’intervention
des autorités locales, la BBFC a dupliqué le champ de reglementation de 1’habilitation de
police du cinéma dans son habilitation de droit privé, cette habilitation ne répond pas a notre
concept d’habilitation de police du cinéma. Or, la BBFC constitue 1’autorité de police du
cinéma de principe en Grande-Bretagne et, d’un point de vue pratique, ses décisions sont
rarement remises en cause par les autorités locales. Il n’y aurait aucun sens a procéder a une
recherche comparatiste sur la police du cinéma britannique en écartant le « systtme BBFC » de
la recherche. Nous avons vérifié s’il n’était pas possible de faire entrer les clauses de
classification oblique britanniques dans les cases de notre recherche en spécifiant étudier
I’habilitation de la BBFC en matiere de cinéma en tant que les clauses de classification
oblique, édictées par les autorités locales en vertu de 1’habilitation de police du cinéma, lui
conferent des effets de police du cinéma (donc étudier I’interprétation que la BBFC donne a
I’habilitation de police du cinéma des autorités locales dans la mesure ou elle en détermine
validement les normes qui en résultent). Cependant, ce positionnement n’était pas rigoureux et
I’utilisation d’un tel artifice révélait que I’angle de 1’habilitation n’était pas adéquat a une

recherche comparatiste incluant le systeme juridique britannique.

*% King's Bench Division, Mills v London County Council, [1925] 1 K.B. 213.

204 Sur 1a notion de « délégation de compétences » et son assimilation a une habilitation, voir G. Tusseau, Les
normes d'habilitation, op. cit, p. 464.
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En conséquence, nous avons élargi notre angle de recherche pour retenir une étude
comparatiste de la police du cinéma selon une approche plus classique du systeme normatif.
Une approche systémique de la police du cinéma offre une perspective plus globale, qui inclut
nécessairement [’habilitation de police du cinéma mais également les autres modes de

production normative valides.

Ainsi, nous allons appréhender la police du cinéma a partir du « systeme de police du
cinéma », ¢’est-a-dire un systeme particulier de production de normes organis€ pour permettre
I’exercice de la fonction de police du cinéma. Le systeme de police du cinéma constitue un

2 .
05 1’un des caractéres

sous-systeme juridique particulier du systeme juridique global d’un Etat
de ce sous-systeme juridique est qu’il repose sur un régime d’autorisation préalable et que, en
conséquence, la production d’une norme initiale est provoquée par une demande, et non
spontanée. Nous précisons « norme initiale » car, comme nous le développerons dans le second
titre de notre premiere partie, le visa d’exploitation revét un caractere plus ou moins précaire,

selon les systemes juridiques. Le cas échéant et sous certaines conditions, I’autorité de police

du cinéma peut réexaminer d’office un visa qu’elle a délivré.

2) Détermination des points de comparaison

Comme nous I’approfondirons dans notre étude, 1’autorité de police du cinéma
bénéficie de deux types de compétences normatives : d’une part, une compétence expresse
d’édiction de décisions de classification et, d’autre part, une compétence implicite de
« codétermination »*® du sens de ses énoncés habilitants. Cette derniere compétence

, . 207 . . < . . , . . . L, .
« métanormative »~ ', qui existe a proportion de I’indétermination des énoncés, est formulée

5 . . < . . g , . .
2% Nous emploierons souvent 1’expression « systéme juridique global » dans notre étude et il convient de lever

une ambiguité quant a l’utilisation du terme « global ». Notre étude ne s’inscrit pas du tout dans les
problématiques — au demeurant passionnantes — de « droit global », notamment de droit administratif global. Nous
envisageons le systeme de production de normes de la police du cinéma comme un sous-systeme juridique du
systeme juridique qui le subsume. Nous employons donc I’expression « systeme juridique global » pour désigner
le systeme juridique d’un Etat afin de situer le « systeme de police du cinéma » et le référencer par rapport au tout
auquel il appartient. Nous ne pouvons pas y substituer le terme « étatique » car cela créerait des difficultés de

lisibilité lors de 1’étude des Etat fédéraux.
206 G, Timsit, Les noms de la loi, PUF, coll. Les voies du droit, 1991, p. 104 et suiv. et p. 128 et suiv.

%7 Le terme « métanormatif » (avec ou sans trait d’union) est régulierement employé en doctrine, le plus souvent
pour qualifier une référence extra-juridique en vertu de laquelle une norme est produite (voir, par exemple,
G. Timsit, Le réle de la notion de fonction en droit administratif, op. cit., loc. cit pour désigner une finalité
d’action qui conditionne 1’exercice d’une fonction-fin), soit pour décrire une situation au-dessus de toutes les
normes d’un systeme juridique (voir, par exemple, la connaissance métanormative qui renvoie, non a une
connaissance des normes, mais a une connaissance relative aux normes ; G. Timsit, « La cumulativité des
connaissances dans le domaine de la science juridique », Revue européenne des sciences sociales, tome XLIII,
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par la doctrine administrative. Nous distinguerons deux types de doctrines : une doctrine
administrative active, qui correspond aux lignes directrices que se donne 1’autorité, et une
doctrine administrative passive, qui correspond a un référentiel de précédents administratifs

facultatifs.

Lorsque nous avions congu notre projet de theése, nous avions prévu de comparer les
contenus de ces deux types de doctrines entre les systemes de notre étude. Nous pensions ainsi
comprendre la permanence de la police du cinéma en comparant les prévisions des énoncés
habilitants, tels qu’interprétés par les autorités de police du cinéma. Notre hypothese était que
les notions a contenu variable auxquelles renvoyaient les énoncés habilitants se rapportaient a
la protection d’un certain ordre social dont la définition €tait nécessairement contextuelle. Par
leurs doctrines, les autorités définissaient cet ordre positivement, mais, également,
négativement, en « pensant le désordre »**. Une analyse poussée de la doctrine administrative
passive nous semblait donc essentielle. D’un point de vue pratique, nous entendions étudier les
documentations internes des autorités de police du cinéma, les décisions de classification
adressées aux pétitionnaires, lorsque celles-ci sont motivées, et les dossiers des demandes de
visas d’exploitation sur lesquelles les autorités avaient statué (qui contiennent des compléments
d’information tres utiles lorsque les décisions de classification ne sont pas ou peu motivées).
Nous avions, ainsi, I’intention de comparer les décisions de classification adoptées par les
différentes autorités de police du cinéma pour un méme film et/ou des films analogues, afin de
distinguer les problématiques identifiées par les autorités pour un méme film ou un méme type
de films. Si les problématiques avaient été différentes, nous aurions déterminé les raisons de
ces différences. Si ces problématiques s’étaient avérées communes, nous aurions analysé dans
quelle mesure les réponses apportées dissemblaient ou se ressemblaient, ainsi que le contexte

juridique expliquant ces dissemblances ou ressemblances.

n° 131, 2005, pp. 81-86, url : https://doi.org/10.4000/ress.381 ; voir également O. Pfersmann, « Normes juridiques
et  relativisme  politique en  démocratie », Cités (éd. PUF), 2011/3-4, pp.275-281, url:
https://doi.org/10.3917/cite.047.0275 sur le concept de « stabilisation métanormative » qui consiste en une
méta-reégle limitant ou annihilant le principe majoritaire concernant certaines régles, notamment, paradoxalement,
le principe démocratique, mais aussi les droits fondamentaux). Pour notre étude, la compétence métanormative
renvoie a une compétence métadécisionnelle de détermination du contenu de la «zone grise » entre les
prescriptions des législations de police du cinéma et la décision de classification a produire qui permet a I’autorité
de structurer un cadre juridique d’action afin d’exercer le pouvoir normatif pour lequel elle a été expressément
habilitée.

208§, Breillat, “Ordre public, ordre social, ordre politique: quelles interactions ?”, in M-J. Redor (dir.), L’ordre
public : ordre public ou ordres publics ? — Ordre public et droits fondamentaux, Bruylant, 2001, pp. 250-251 :
«(...) penser ’ordre public comme une dynamique oblige généralement a « penser le désordre ». (...) tenter de
comprendre le désordre comme immanent a l’ordre ».
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Nous avons abandonné cette analyse pour des raisons de faisabilité, du fait de certains
blocages administratifs nous empéchant d’accéder a nos sources. Nous avons pu facilement
accéder aux documents nécessaires a notre recherche, notamment ceux contenus dans les
dossiers des demandes de visa d’exploitation, en France, en Australie et au Québec209.
Concernant la Grande-Bretagne, comme nous 1’avons exposé supra, I’autorité principale de
police du cinéma est la BBFC. Cette société offre une grande ouverture de ses archives aux
chercheurs®'’, mais applique un « secret commercial »*! aux dossiers de demandes de visa
d’une durée de vingt années computée a compter de la date de la délivrance du visa. Nous
avons essayé plusieurs fois d’obtenir une dérogation, sans succes. Non seulement 1’absence de
sources directes sur les vingt dernieres années de notre recherche était, en soi,
problématique”'?, mais, en plus, cette période couvrait le revirement doctrinal sur la notion de
pornographie préludé par la décision de classification concernant le film Romance, de
Catherine Breillat et, surtout, initié par les décisions concernant les films Intimacy, de Patrice
Chéreau, et Nine Songs, de Michael Winterbottom. Il n’était pas rigoureux de prétendre
comparer la doctrine administrative passive britannique sans accéder a ces dossiers®'’. Par
ailleurs, nous avons essuyé plusieurs refus de communication de la part des autorités de police
du cinéma des provinces du Rest of Canada et ne disposions pas, pour ces systeémes non plus,

de suffisamment d’éléments pour une comparaison des doctrines passives.

Si nous avions conservé les décisions de classification comme ressources pour la

recherche, nous aurions été confrontée a un fort déséquilibre entre d’une part, les systemes

29 Nous remercions, de nouveau, les agents du CNC, de la Classification Branch, de la Régie du cinéma et de la
Direction du classement québécoises qui ont été particulierement bienveillants & notre égard.

219 Nous remercions également son personnel qui a été extrémement bienveillant 2 notre égard.

' Le motif du secret commercial nous a été opposé plusieurs fois, mais précisons qu’a 1’occasion de notre ultime
demande de dérogation, le sceau de la confidentialité nous a été justifié par I’exigence de sérénité des débats.

212 1 es sources que nous avions retenues présentaient ’avantage d’étre des sources « directes ». Méme si, pour la
Grande-Bretagne, les rapports annuels d’activité contiennent beaucoup d’éléments d’information sur les décisions
de classification « remarquables » et s’ils relevent d’exigences de transparence, ces rapports peuvent également
présenter des biais de communication institutionnelle. 11 aurait été problématique de se reposer exclusivement sur
ces rapports et les autres procédés de communication de la BBFC pour étudier pleinement la doctrine passive.
Désormais que avons réaxé notre recherche, nous pouvons les utiliser a titre illustratif.

3 En 2020, aprés I’expiration du délai de vingt ans, méme aprés avoir réorienté notre recherche, nous avions
quand méme voulu aller consulter les dossiers des films Romance et Baise-moi (de Virginie Despentes et Coralie
Trinh Thi), a la BBFC, a Londres, mais la crise sanitaire liée a 1'épidémie de covid-19 nous a forcée a reporter
notre projet. Nous espérions nous rendre a Londres début 2021 et, a cette occasion, essayer d’avoir acces au
dossier d’Intimacy en testant le caractere franc ou non franc du délai opposé. Toutefois, la crise sanitaire n’était
pas achevée et, lorsque la situation était plus propice a ce voyage, il était décemment trop tard pour aller consulter
ces dossiers et pleinement les exploiter pour nos recherches.
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pour lesquels nous disposions de toutes nos sources (France, Australie et Québec), le systeme
britannique pour lequel nous disposions de toutes nos sources, sauf pour les vingt dernieres
années pour lesquelles nous ne disposions que des rapports annuels d’activité, et les provinces
du Rest of Canada dont nous ne disposions de quasiment rien”'. En conséquence, il nous a
semblé plus rigoureux d’inscrire notre recherche dans une certaine retenue et de ne pas prendre
appui sur les décisions de classification. Nous mentionnerons quelques fois des éléments
d’information contenus dans les dossiers de demandes de visa d’exploitation, lorsque nous y

aurions eu acces, mais seulement a titre illustratif.

Nous ne comparerons donc pas les définitions contextuelles par les autorités de police
du cinéma des finalités de leurs fonctions. Nous comparerons uniquement, de maniere plus
traditionnelle, le cadre juridique de ces définitions contextuelles. Cette approche statique des
systemes de police du cinéma permet d’apprécier la souplesse de I’habilitation de police du
cinéma en se contentant de sources accessibles: les textes normatifs, les décisions
jurisprudentielles, les doctrines administratives actives des autorités de police du cinéma, et les

travaux de recherche officiels et la doctrine juridique.

Par ailleurs, compte tenu des évolutions récentes de la police du cinéma ontarienne,
nous envisagerons trois systemes de police du cinéma pour cette province : le systeme qui
reposait sur un régime d’autorisation préalable général dont ’OFRB avait la charge (depuis
1911 jusqu’au 1% octobre 2019), le systéme transitoire mis en place dans le cadre de I’accord
intergouvernemental avec la Colombie-Britannique (du 1 octobre 2019 jusqu’au 8 juin 2021)
et le nouveau systeme issu du Film Content Information Act 2020 entré en vigueur le 8 juin
2021. En effet, la police du cinéma antérieure au 1 octobre 2019 présente un intérét
comparatiste certain et, deés lors que la suppression de I’OFRB résulte de considérations
principalement économiques et budgétaires, il nous semble 1égitime d’étudier I’ancien systeme
pour autant qu’il apporte a la réflexion d’ensemble. Cette place particuliere accordée a 1’ancien
systeme ne préjudiciera pas 1’étude du nouveau systeme, lequel présente également un intérét

comparatiste certain.

Pour terminer de justifier nos choix méthodologiques, notre sujet afférant a un contrdle
cinématographique qui évalue les effets socialement nuisibles que les films provoqueraient sur

les spectateurs, il €tait tentant d’adopter une approche interdisciplinaire faisant intervenir, entre

1% Les rapports annuels d’activité ne contiennent pas d’éléments d’information sur les motivations des décisions
de classification.
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autres, I’histoire du cinéma, la sociologie et la philosophie morale. Nous n’avons pas adopté
cette approche, notamment parce que nous ne maitrisons pas les méthodes de la recherche de
ces disciplines. Il ne nous a pas semblé réaliste de nous former a ces méthodes, lesquelles,
comme pour la recherche juridique, s’acquiert au minimum par cinq années d’études. Nous

> ou de membres des
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emprunterons certains constats émanant d’experts de ces disciplines
entités de police du cinéma, sans pour autant prétendre élaborer de quelconques démonstrations

scientifiques dans ces domaines.

iii. Annonce de plan

Si, dans une recherche consacrée a I’étude d’un seul systeme juridique, il serait
envisageable d’analyser, dans un premier temps, les exigences attachées a la fonction de police
du cinéma pour comprendre, dans un second temps, la structure congue pour permettre
I’exercice de cette fonction, cette méthode ne nous semble, de toute facon, pas transposable en
droit comparé. En effet, nous avons choisi des systemes juridiques tres différents et dont les
systemes de police du cinéma présentent des singularités notables. Il convient d’étudier ces
différences avant de cerner la substance de la fonction de police du cinéma. D’ailleurs,
lorsqu’il proceéde a une comparaison des « censures » cinématographiques, Neville March
Hunnings observe les différences entre les systeémes de controle cinématographique, moins a la
lumiere des différences de conceptions des intéréts publics en jeu, dont le public interest in
morality, qu’a celle des différences de systemes juridique5216. Par exemple, il nous semble
impossible d’appréhender la police du cinéma britannique sans comprendre le « systéme
BBFC », car c’est la BBFC, en tant qu’autorité de police du cinéma de principe, qui co-définit
le sens de I’habilitation de police du cinéma. En outre, la répartition des compétences au sein
des Etats fédéraux peut expliquer le faconnement particulier de la police du cinéma dans ces
systemes. Par exemple, en Australie, les contours de la fonction de police du cinéma ne
peuvent se comprendre qu’a travers le cadre intergouvernemental du National Classification
Scheme. En conséquence, dans une approche comparatiste, il convient d’appréhender les
données systémiques de la police du cinéma, avant d’appréhender la substance de la fonction
et, donc, d’adopter une approche structurelle de la police du cinéma avant d’en développer une

approche substantielle.

215 I g - .
Par exemple, les ouvrages d’Yves Lever, historien québécois du cinéma ou 1’ouvrage du sociologue Arnaud
Esquerre, Interdire de voir — Sexe, violence et liberté d'expression au cinéma, Fayard, 2019.

216 N, March Hunnings, Film Censors and the Law, London, Allen & Unwin,1967, pp. 383-395.
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Ainsi, dans un premier temps, nous allons analyser la police de cinéma par ses
caracteres extérieurs, c’est-a-dire, en amont, 1’organisation du systeéme de police du cinéma
autour d’une autorité de police du cinéma et, en aval, les normes qui résultent de ce systeme

(Premiere partie : La dimension structurelle de la police du cinéma).

La connaissance de la dimension structurelle de la police du cinéma nous permettra
d’étudier, dans un second temps, la substance de la fonction de police du cinéma, soit 1’office
des autorités de police du cinéma. Nous profitons de cette annonce de plan pour lever certaines
interrogations que peut susciter la lecture du sommaire de notre étude. Puisque 1’habilitation de
police du cinéma ne constitue plus le pivot méthodologique de notre étude, nous pourrons nous
permettre de procéder a une sélection dans la procédure applicable a I’exercice de la police du
cinéma pour n’en retenir que les éléments substantiels qui structurent 1’office des autorités de
police du cinéma. Parce que ces éléments procéduraux influent sur 1’office de ’autorité de
police du cinéma, ils doivent étre dégagés du prisme contentieux francais classique qui
appréhende la procédure comme une exigence de légalité «externe» de I’acte. Nous
examinerons donc la dimension procédurale de la police du cinéma en tant que garantie
concourant au respect par I’autorité de police du cinéma de son office (Seconde partie : La

dimension substantielle de la police du cinéma).
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Premiere Partie : La dimension structurelle de la police du
cinéma

L’organisation du controle cinématographique a beaucoup évolué depuis son
apparition. Nous parlons d’« apparition » car ce contrdle a été initialement institué de manicre
improvisée, en réaction a I’invention et a I’expansion imprévues du cinématographe. Apres des
débuts hésitants, une police spéciale est mise en place dans les Etats sélectionnés pour 1’étude.
Mais on peut observer, dans la plupart des Etats choisis pour 1’étude, une volonté d’aller plus
loin. L’habilitation formalisée de la police du cinéma organise le systtme de maniere a
optimiser le processus décisionnel. Pour ce faire, elle désigne, directement ou indirectement,
des autorités de police du cinéma dont elle va développer le caractere d’«experts ».
Parallelement, elle met en place un cadre décisionnel avec la création d’un référentiel de
normes particulieres. Nous étudierons donc, dans un premier temps, 1’organisation de la police
du cinéma (Titre premier) et, dans un second temps, le pouvoir normatif attribué a 1’autorité de

police du cinéma (Titre second).

Titre premier : I.’organisation de la police du cinéma autour d’une autorité de
police spécialisée

Jean Rivero voyait dans la création de polices spéciales une volonté de prévenir des
désordres dans un domaine par « des moyens plus précis, techniquement adaptés a ce domaine,
et en général plus rigoureux »*'". Etienne Picard critique cette définition en indiquant que, si la
notion de moyens est assimilée a celle de procédés, les procédés de police spéciale peuvent
€galement étre employés dans le cadre de la police généralezlg. Toutefois, la notion de moyens
nous semble renvoyer a une définition plus large que celle du procédé. Le procédé de police est
un aboutissement juridique, I'issue d’un processus décisionnel. La notion de moyens nous
semble englober tout le processus décisionnel. Et, selon le degré de spécialisation des moyens
dont bénéficie le processus décisionnel, il est possible de distinguer deux types de polices

spéciales reposant sur un mécanisme d’autorisation préalable.

On peut identifier, en premier lieu, celles pour lesquelles on se « contente » de créer des

modalités de contrdle qui en facilite son exercice. En reprenant le raisonnement d’Otto Mayer

217 J. Rivero, Droit administratif, Dalloz, 1987, p. 522.

8 B, Picard, La notion de police administrative, op. cit., p. 583.
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sur le régime d’autorisation préalable, on organise la surveillance d’une activité percue comme
dangereuse par nature*”. De la nature spécifiquement dangereuse de ’activité on déduit un
besoin de surveillance spécifique et, donc, d’un régime spécifique permettant cette surveillance
accrue. Un bon exemple de ce type de polices est la police des armes>*’. Précisons la clef de la
distinction entre police générale et police spéciale donnée par Etienne Picard : il faut que les
textes conditionnent I’exercice de cette police «d’une facon autre que [’ordre public
général »**'. A cet égard, depuis la décision du Conseil d’Etat Daudignac®*, «(...) Uexercice
d’une liberté ne peut étre restreint par un régime d’autorisation préalable qu’en vertu d’une
disposition législative expresse »223,

Mais, en second lieu, on peut identifier un type de polices spéciales reposant sur un
mécanisme d’autorisation préalable qui va plus loin : le régime n’est pas seulement adapté a la

nature dangereuse de l’activité pour organiser une surveillance, il est adapté a toutes les

caractéristiques de 1’activité pour organiser un controle expert.

En effet, la démarche de création d’une police spéciale releve d’une volonté d’adapter
le controle de police a une sphere d’activité pré-déterminée comme présentant par nature un
risque. Les polices générales réagissent a des risques de désordre quand les polices spéciales
organisent une gestion des risques. Pour reprendre les termes de Gilbert Gaillard, les polices
spéciales sont de « véritables polices d’organisation », par opposition aux polices générales qui
ne sont que de « simples polices d’improvisation ». Selon lui, les polices spéciales répondent a
une obligation positive qui est 1’« organisation fonctionnelle des libertés » en vue d’une
« harmonie future » quand les polices générales se contentent de rechercher 1’absence de

désordre, soit « remédie[r] a une harmonie rompue ». Cette organisation s’opere par des textes

29 0. Mayer, Le droit administratif allemand, T. 11, op. cit., pp.31-32

20 Comme le reléve Guillaume Odinet, cette police n’a de spéciale que son régime d’autorisation préalable ce qui
a pour conséquence de la soumettre au régime réglementaire applicable a la police générale (G. Odinet, “La
refonte de la police des armes”, AIDA 2015, p. 96).

*! Ibid., p. 575.
*2 CE, Ass., 22 juin 1951, Daudignac, n°s 00590, 02551, Lebon p. 362.

223 Conclusions. 1. de Silva sur CE 27 juillet 2009, M. Daniel X, n° 300964. Cette décision, suivant les conclusions

de Mme de Silva, pose que la sanction pesant sur la décision d’un préfet créant un régime d’autorisation préalable
hors texte est ’annulation pour incompétence.
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qui prévoient un régime juridique spécial®". On crée et on organise un pouvoir spécial, soumis

a un régime spécial, pour régir un objet spécial.

Certaines structures de police dépassent la simple recherche d’« organisation
fonctionnelle des libertés » : on va concevoir une autorité spécialement adaptée a 1’activité
faisant I’objet du contrdle, ce contrdle constituant sa mission exclusive ou quasi-exclusive (des
controles sur des activités de méme nature pouvant également lui étre confiés). Cette autorité
est créée et, s’agissant d’un organe collégial, on la compose de maniere a ce qu’elle évolue

comme une « autorité experte ».

L’identification de ces autorités spécialisées trouve ses limites, notamment en France
ou une compétence de police spéciale est, le plus souvent, formellement attribuée a une autorité
de police «classique » (le Premier ministre, un ministre, les préfets, les maires). On peut
toutefois observer que certaines polices ont été confiées, par exemple, a des autorités
administratives indépendantes225 ou encore a des établissements publi05226, qui ont, certes les
qualités de I’'indépendance ou de 1’autonomie, mais aussi et surtout celles de la spécialité.
Concernant la police du cinéma, pour la période moderne du controle (postérieure a
I’ordonnance du 3 juillet 1945), c’est formellement le ministre chargé du cinéma qui prend la
décision. La Commission de classification des ceuvres cinématographiques n’émet qu’un avis
simple : I’expertise est rattachée a 1’aspect procédural du processus décisionnel et non a son
aspect organique. Mais, en dépassant ce cadre formel, nous verrons que la commission de
classification francaise a un réle prépondérant dans le contrdle cinématographique au point que

nous I'identifierons comme I’ autorité francaise de police du cinéma.

24 G. Gaillard, Les polices spéciales en droit administratif, These dactyl., Université de Grenoble, 1977,
pp. 101-107.

22 Par exemple, le Conseil supérieur de I’audiovisuel (V. Tchen, La notion de police administrative - De l'état du
droit aux perspectives d'évolution, La Documentation frangaise, 2007, p. 186), ou encore 1’ Autorité de streté
nucléaire (ASN) (ex: CE, 26 janvier 2015, n° 372839 concernant les décisions de suspension prises en application
du troisieme alinéa de ’article L. 1333-5 du code de la santé publique). On peut également citer la Commission
nationale de l'informatique et des libertés (CNIL) (pour la compétence de police administrative dévolue a la CNIL,
voir notamment D. Chauvaux Th.-X. Girardot, “Régime de la déclaration préalable des traitements informatisés
d'informations nominatives”, AJDA 1997, p. 156 et N. Ochoa, “Pour en finir avec l'idée d'un droit de propriété
sur ses données personnelles : ce que cache véritablement le principe de libre disposition”, REDA 2015, p. 1157).

226 par exemple, 1’ancienne Agence frangaise de sécurité sanitaire des produits de santé (V. Tchen, ibid.), I’ Office

national de la chasse et de la faune sauvage (article L. 421-1 du code de I’environnement) ou encore le Conseil
national des activités privées de sécurité (article L. 632-1 du code de la sécurité intérieure).

84



La mise a distance d’une organicité formelle en France ne nous semble pas poser de
difficulté, des lors qu’il s’agit de caractériser une démarche et non un aboutissement. La
démarche consiste a créer une expertise au niveau du processus décisionnel. Si la démarche est
plus aboutie lorsque que c’est ’autorité destinataire du pouvoir normatif qui est experte, elle
reste caractérisable lorsque I’expertise réside dans la consultation d’une autorité dont 1’avis est

déterminant, voire systématiquement suivi.

On observera donc, dans un premier temps, la mise en place et I’organisation de la
police spéciale du cinéma (chapitre premier) avant de caractériser, dans un second temps,
I’existence d’une autorité spécialisée de police du cinéma dans certains systemes de police du

cinéma (chapitre second).
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Chapitre premier : La création et ’organisation du contréle cinématographique a
priori : d’une police non-spécifique locale a une police spéciale centrale

La police du cinéma est le fruit d’'une maturation qui est partie d’une police locale
non-spécifique (la police générale ou une police spéciale préexistante, donc
non-spécifiquement adaptée a 1’objet cinéma). Néanmoins, un besoin de spécialité du controle
cinématographique a priori s’est fait ressentir et il a fallu structurer un contrdle adapté a cet
objet particulier qu’est le cinéma. L’une des particularités du cinéma est qu’a la différence
d’autres types de spectacles, les films cinématographiques peuvent é&tre représentés
simultanément sur plusieurs territoires. Cette particularité a initié de nouvelles interrogations
quant a I’organisation du contrdle cinématographique : doit-il étre exercé au plus pres des
destinataires du contrdle, les membres du public, ou de I’objet cinéma ? Les autorités locales
sont plus a méme d’apprécier les risques liés a leurs localités/populations. En revanche, le
rattachement de la police du cinéma a une autorité d’un échelon supérieur permettrait
d’harmoniser 1’exploitation des films sur une étendue territoriale plus importante. Le cas
échéant, le contrdle serait peut-étre exercé de maniere moins personnalisée au regard du public
mais de maniere plus cohérente et efficiente. Tous les systemes juridiques de notre étude ont
cherché a harmoniser le contréle cinématographique, par une centralisation ou une
régionalisation de la compétence, afin que I’exploitation des films soit la plus homogene

possible.

Selon les systemes juridiques, la création d’une police spécifique et I’attribution de la
compétence a une autorité centrale ou régionale ne sont pas nécessairement des phénomenes
autonomes. Par exemple, en France et en Belgique, les textes créant une police spécifique au
cinéma en attribuent également la compétence a I’Etat. Néanmoins, dans une démarche
comparatiste et pour éviter les €cueils d’une analyse purement chronologique, nous allons
décorréler 1’étude de ces deux phénomenes. Nous allons donc examiner, dans un premier
temps, la mise en place d’une police spécifique (Section 1) puis, dans un second temps, la

recherche d’harmonisation du contr6le cinématographique (Section 2).

Section 1: La structuration de la police du cinéma en wune police
matériellement spécifique

Rattaché a la police générale, avec la désorganisation et 1’aléa du contrdle ponctuel, ou
a une police spéciale préexistante (1), le conrdle a priori des films a été transformé en une
police spéciale spécifique quand les textes ou les autorités en charge du controle
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cinématographique ont pris en compte le caractere particulier du média cinéma et ont cherché a

adapter le mécanisme d’autorisation préalable a ces particularités (II).

I. La « préhistoire » de la police du cinéma

Christophe Fouassier désigne par I’expression « préhistoire du droit du cinéma » la période

N sz Lo s . . 2 . 22
ol le cinéma était soumis au pouvoir réglementaire local en France®’

. Nous lui empruntons le
terme « préhistoire » pour les présents développements car il nous semble correctement
représenter cette période ou les autorités ont tenté de régir I’objet nouveau « cinéma » a droit
constant, avant de finalement intégrer les spécificités du cinéma dans le droit applicable et de

lui créer une police spécifique.

Initialement, dans les Etats unitaires de I’étude, la France (a) et la Grande-Bretagne (b), le
controle cinématographique releve de la compétence des autorités locales au titre de

l1égislations préexistantes.

Le contrdle a I’échelon municipal se retrouve également pendant la période
« préhistorique » des Etats fédéraux mais la compétence est moins maitrisée et les
municipalités s’orientent plutdt vers un contrdle a posteriori (c). 1l faut extraire de cette
derniere catégorie la Belgique. Outre que cet Etat était unitaire a I’époque de la « préhistoire »
de la police du cinéma, le contrdle a été orienté vers un contrle a posteriori. Toutefois,
notamment pour des raisons historiques, la Belgique dispose d’une législation proche de la
législation francaise. Par suite, il nous semble plus pertinent de rapprocher la France et la
Belgique, alors méme que I’application des lois belges débouche sur une situation plus proche
de celles qui prévalent en Australie et au Canada a la méme période. Nous examinerons donc la

préhistoire de la police du cinéma belge dans notre paragraphe (a).

a. En France et en Belgique

En France, I’article 4 du titre XI de la loi des 16 et 24 aout 1790 dispose que «les
spectacles publics ne pourront étre permis et autorisés que par des officiers municipaux.
(...)». Il s’agit d’une loi de police spéciale s’appliquant indifféremment a tous les types de
spectacles publics. Lorsque le décret-loi du 6 janvier 1864 crée un régime spécifique pour le
théatre, le régime de la loi des 16 et 24 aolt 1790 ne s’applique plus qu’aux « spectacles de

curiosité ». C’est cette nature, et le régime qui en découle, qui est reconnue aux films

227 Ch, Fouassier, Le droit de la création cinématographique en France, L'Harmattan, 2004, p. 21.
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cinématographiques par les différentes autorit€s compétentes et surtout par le Conseil d’Etat
qui, en 1914, valide la qualification des films cinématographiques en spectacle de curiosité™®.
Le régime des spectacles de curiosité permet 1’instauration d’une censure locale des films par
un régime d’autorisation préalable obligeant les exploitants de cinématographes a soumettre
leurs programmes de représentations au maire pour approbation®”’. Mentionnons, par ailleurs,
que le maire de Valence — et c’est le seul cas francais relevé pour 1’époque — a utilisé ses
pouvoirs de police des spectacles de curiosité pour interdire 1’acces aux salles de cinéma aux

. . . . . . 230
mineurs de moins de seize ans, qu’ils soient ou non accompagnés” .

A la police des spectacles de curiosité prévue par la loi des 16 et 24 aofit 1790, s’ajoute une
compétence de la police administrative générale. La loi du 5 avril 1884 pose les buts de la
police administrative générale locale: le bon ordre, la salubrité et la shreté publiques
concernant la police municipale maire au nom de la commune™' (article 97) ; salubrité, stireté
et tranquillité publiques concernant le préfet au nom de I’Etat (article 99). En 1924, le Conseil
d’Etat a précisé que 1’ordre public comprend une composante morale®>. Le maire disposant de
la compétence de police spéciale des spectacles de curiosité, il n’a pas vocation a faire usage de

233

ses pouvoirs de police municipale En revanche, la compétence de police générale

*% CE, 3 avril 1914, Astaix, Kastor et autres, n° 49603, Rec. p. 447 restreignant la suppression du régime
d’autorisation préalable des pieces théatrales aux seuls “thédtres proprement dits dans lesquels des acteurs jouent
des ceuvres dramatiques”. Pour I’évolution de la qualification des spectacles cinématographiques notamment en
fonction du caractere artistique et esthétique, voir Ch. Fouassier, op. cit., pp. 32-84, a compléter avec
A. Montagne, Histoire juridique des interdits cinématographiques en France, 1909-2001, L'Harmattan, 2007,
pp- 22-23.

** CE, 12 mars 1915, Callon, n° 52.321, Rec. p. 73.

20 3. Bancal, La censure cinématographique, op. cit., p.109.

! Rappelons que la compétence du maire en matidre de police (article 91) avait été envisagée initialement
comme une compétence du maire en tant qu'agent de I’Etat. C’est I’intervention de sénateurs qui permet
d’émanciper les pouvoirs de police du maire par rapport au projet initial. Par suite, la police municipale releve
d’une catégorie de spéciale entre la pure compétence municipale et la compétence de I'Etat. 1l s’agit d’une
compétence municipale, indépendante du pouvoir central, mais qui n’est pas soumise au contrdle du conseil
municipal et qui est placée “sous la surveillance” (et non contrdle) de I'Etat (le préfet a une compétence
d’intervention en cas de carence du maire). La compétence du préfet est congue, ou supposée 1’étre, comme une
conséquence de la liberté municipale. La police administrative est une obligation qui s’impose au maire et parce
que le préfet ne peut pas imposer au maire d’intervenir, eu égard a I’indépendance de ce dernier, il peut intervenir
a sa place. (T. Le Yoncourt, “L’ordre public dans la loi de 1884, in Ch-A. Dubreuil (dir), L’ordre public, Cujas
(collection Actes et Etudes), 2013, pp. 47-51).

*2 CE, 7 novembre 1924, Club indépendant chalonnais, Rec. Lebon p. 864. Voir également P.-H. Teitgen, « La
police municipale générale : I’ordre public et les pouvoirs du maire », Librairie du Recueil Sirey, Paris, 1934,
p. 34.

3 Sur ce point, voir CE, 3 avril 1914, Astaix, Kastor et autres, précit. qui juge que les dispositions de I’article 97
de la loi du 5 avril 1884 ne modifient pas les dispositions de la loi des 16 et 24 aofit 1790 relatives a la police des
spectacles.
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résiduelle™* dont dispose le préfet au titre de 1’article 99 de la loi du 5 avril 1884 en cas de
carence ou d’insuffisance de 1’intervention du maire trouve a s’appliquer (sauf a Paris ou le
préfet de police est directement compétent au détriment du maire). Cette compétence habilite

p N . . . . . . 23
les préfets a prendre des actes réglementaires interdisant certains contenus filmiques ’

En conclusion sur la « préhistoire » de la police du cinéma francgaise, la compétence en
matiere de cinéma de sa création, vers 1895, et jusqu’en 1916 est donc exclusivement locale.
Méme si, des le départ le cinéma été soumis a un régime d’autorisation préalable, ce n’était pas

en tant que « cinéma » mais en tant que « spectacles de curiosité ».

En Belgique, la loi des 16 et 24 aolt 1790 est également applicable. A ces dispositions,
s’ajoutent celles de I’article 97 de la Loi communale du 30 mars 1836 qui dispose que « La
police des spectacles appartient au college des bourgmestres et échevins ; il peut, dans des
circonstances extraordinaires, interdire toute représentation, pour assurer le maintien de la
tranquillité publique. / Ce college exécute les reglements faits par le conseil communal, pour
tout ce qui concerne les spectacles. Le conseil veille a ce qu’il ne soit donné aucune
représentation contraire a l’ordre public ». Les dispositions de la loi communale, d’une part,
36

. . T . ; : A 2
créent une « ‘la police des spectacles’, c'est-a-dire la police des représentations thédtrales »

au sens large™’ confiée au collége composé du maire et ses adjoints et, d’autre part, attribue

2% Puisqu’il ne s’agit pas d’un pouvoir de substitution mais d’une compétence propre, voir notamment P. Bon,
« Police municipale : regles de compétence », Encyclopédie des collectivités locales, Dalloz, ch. 1, folio n°® 2210,
§ 90-91.

33 Pour un exemple d’arrété préfectoral a portée générale (interdisant la représentation de tout film contenant des
scenes d'assassinats, meurtres, vols, sabotages et de tous agissements et attentats criminels) jugé 1égal, voir
Cass. crim., 20 janvier 1922, Recueil Dalloz 1922, Premiere Partie, p. 19. Cette décision est postérieure a la
période concernée par les présents développements, puisque les faits sont postérieurs a 1’intervention du décret du
25 juillet 1919, mais demeure pertinente pour présenter les pouvoirs du préfet dans la mesure ou la Cour de
cassation juge que I’existence d’une police spéciale du cinéma est sans incidence sur les pouvoirs que le préfet
titre de la loi du 5 avril 1884.

2% Arrét de la 2°™ chambre de la Cour de cassation belge du 16 janvier 1922, Pasicrisie belge, 1922, p. 132. Par
cet arrét elle circonscrit la police des spectacles a une police du divertissement, excluant du champ des
dispositions de I’article 97 de la loi communale la police de 1’établissement de spectacle (lequel releve
concurremment de la police générale du Roi et de la police communale).

7 Arrét du 16 janvier 1922 précit. Au cas d’espece il s’ agissait d’un litige, au demeurant postérieur 2 la loi du 1¢
septembre 1920, concernant un établissement cinématographique ayant méconnu les dispositions d’un arrété royal
applicable aux établissements dangereux. L’expression « représentation théatrale » utilisée par la Cour doit donc
étre entendue largement et inclure le cinéma. Cette acception lato sensu de la notion de représentation théatrale au
sens de la loi communale sera validée par le Conseil d’Etat qui appliquera également 1’arrété du Gouvernement
provisoire du 21 octobre 1830 proclamant la liberté des représentations théatrales aux représentations
cinématographiques (CE, 9 mai 1949, Société anonyme Universal film ¢/ ville de Courtrai, n° 44, les abstrats et
résumé de la décision ont été publiés au Journal des tribunaux n° 3829, Bruxelles, 27 novembre 1949, p. 618).
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une compétence réglementaire au conseil communal. Nous ne trouvons pas d’élément
indiquant que I’article 4 du titre XI de la loi des 16 et 24 aolit 1790 relatif aux spectacles
publics ait recu application depuis 1’édiction de la Loi communale. Compte tenu de leurs
rédactions respectives, les dispositions de cet article 4 nous semblent incompatibles avec celles
de I’article 97 de la loi communale et, par suite, implicitement abrogées. En revanche, I’article
3 de son titre XI demeure applicable et habilite le conseil communal au titre de la police

municipa16238.

Ainsi, le cadre législatif belge d’intervention en matiere cinématographique est proche de
celui de la France en ce qu’il existe deux polices administratives locales afférentes au cinéma,
la police spéciale des spectacles et la police municipale/communale. La rédaction de 1’article
97 de la Loi communale laissait facilement supposer que les communes belges ne pouvaient
pas adopter de réglementation instaurant un régime d’autorisations préalables des spectacles, ce
qui fut trés rapidement jugé par la Cour de cassation s’agissant des théatres™’. Mais, méme
au-dela de la question du procédé, les buts de ces deux polices ont été interprétés de maniere

tres restrictive en Belgique, excluant tout contrOle a priori portant sur I’ordre moral.

Le fondement de I’article 97 de la Loi communale du 30 mars 1836 ne semble avoir été que
tres peu utilisé par les communes belges et uniquement pour des motifs tirés de la tranquillité
publique. Maurice-André Flamme donne comme exemple le cas des autorités communales
bruxelloises qui ont prononcé I’interdiction de projection des films La Gargonne et
Réhabilitation de la Garconne en 1923 au regard des protestations violentes que leur
exploitation avait engendré. Cette interdiction a été abrogée une semaine plus tard lorsque les
risques de troubles ont cessé d’exister’*’. Selon Liesbet Depauw et Daniel Biltereyst, les

bourgmestres estimaient que ces dispositions de la loi communale ne leur permettaient

2% Larticle 3 du titre XI de la loi des 16 et 24 aoit 1790 prévoit la compétence de I'autorité des corps

municipaux. La loi du 5 avril 1884 qui prévoit, a son article 91, une compétence du maire n’est pas applicable en
Belgique. La compétence de police générale est donc attribuée aux conseils communaux. Toutefois, la
jurisprudence admet un pouvoir autonome d’édicter des mesures individuelles de police au titre de la protection de
I’ordre public, mais sans qu’elles puissent étre sanctionnées pénalement (sur ce point, voir M.-A. Flamme, Droit
administratif, op. cit., p. 229).

29 Arrét de la 2™ chambre de la Cour de cassation belge, 15 octobre 1888, Vandenbranden, Pasicrisie belge,
1888, p. 338 : « Qu'il résulte [des dispositions de ’article 97 de la loi communale] qu'un reglement de police ne

peut interdire d'une maniere absolue de donner des représentations thédtrales sans autorisation préalable ».

0 M.-A. Flamme, Droit administratif, op. cit., p. 219.
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1**'. Le Conseil

d’intervenir que pour sauvegarder I’ordre public matériel et non 1’ordre mora
d’Etat belge leur donnera, d’ailleurs, rétrospectivement raison en 1949, dans la décision Société
anonyme Universal film c/ ville de Courtrai, en jugeant que, d’une part, un spectacle ne peut
étre interdit par les autorités communales sur ce fondement que pour des motifs de protection
de la tranquillit¢ publique et que, d’autre part, une telle interdiction ne peut intervenir que
«dans des circonstances extraordinaires » de sorte que la mesure ne revéte qu’un caractere
ponctuel et temporaire. Dans cette affaire, la commune avait interdit la projection du film Le
diable au corps sur son territoire aux motifs que son contenu était immoral et qu’il existait des
risques de désordres matériels du fait de manifestations des habitants de la commune. Le
Conseil d’Etat juge que seuls des motifs tirés de la tranquillité publique pouvaient fonder une
interdiction d’un spectacle au titre de ’article 97 de la loi communale et, par ailleurs, précise
que « le motif que "selon les renseignements recus, des manifestations et des désordres
sont a craindre” n’implique pas que le maintien de la tranquillité publique ne puisse étre
assuré »***. Dans Daffaire Dieudonné, il précise que « le college des bourgmestres et échevins,
en effet, n’a pas recu pour mission de veiller préventivement a la correction politique ou
morale, voire méme pénale, des spectacles »**. Toujours d’un point de vue rétrospectif, le
Conseil d’Etat a, finalement, validé peu d’arrétés communaux d’interdiction de films. Dans
I’affaire Société anonyme Columbia films c/ Ville de Mons, i1 admet une interdiction de
projection prononcée pour une durée limitée (une semaine) en raison de risques avérés de
trouble a la tranquillité publique. A cet égard, le Conseil d’Etat estime que la clause des
circonstances extraordinaires est remplie des lors qu’il y a déja eu des manifestations contre la

projection du film ayant nécessité I’intervention des forces de 1’ordre et des arrestations**.

Par ailleurs, certaines communes belges ont adopté des reglements interdisant 1’entrée des
salles de cinéma a certains mineurs sur le fondement du 3° de 1’article 3 du titre XI de la loi des

16 et 24 aofit 1790 relatif au pouvoir de police générale pour des motifs de sécurité physique

! L. Depauw et D. Biltereyst, « La croisade contre le mauvais cinéma - Sur les préambules et le démarrage du
controle belge sur les films (1912-1929) », revue Recherches en communication, ed. Centre de Recherche en
Communication de 1’Université catholique de Louvain, 2005, vol. 24, [pp. 219-234], p. 223.

242 CE, 9 mai 1949, Société anonyme Universal film c/ ville de Courtrai, n° 44, précit.
*3 CE, 25 février 2004, Société a responsabilité limitée de droit francais Bonnie Production et M. Dieudonné
M’Bala M’Bala, ¢/ commune de Woluwé-Saint-Pierre, n° 128.544 aux visas de 1’article 130 de la Nouvelle loi

communale qui reprend les dispositions de I’article 97 de la Loi communale du 30 mars 1836.

* CE, 8 janvier 1959, Société anonyme Columbia films c/ Ville de Mons, n° 6.797, les considérants sont cités in
extenso dans M.-A. Flamme, Droit administratif, Bruylant Bruxelles, 1989, Tome I, p. 218.
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. 24
des mineurs

>, L’interdiction n’est pas liée au contenu du spectacle mais a la circonstance
qu’il se tient dans un lieu de rassemblement potentiellement dangereux. Sur le fondement de
cet article 3, la Cour de cassation belge a admis la compétence du conseil municipal de
Charleroi pour édicter un reglement interdisant, de manicre générale, les représentations
cinématographiques aux mineurs de quinze ans non accompagnés d’un adulte de leur famille

z . » . . 241
pour les protéger « en cas de panique, de tumulte, de désordres on d'incendies »**°.

Il est tout de méme possible de relever quelques tentatives de reglementations pour
interdire les films immoraux, sans que nous arrivions, en 1’état de la recherche, a déterminer le
fondement utilisé. Deux communes, Anderlecht et Jette-Saint-Pierre, auraient adopté une
reglementation interdisant la représentation de scenes immorales dans les cinémas de leurs
territoires. Toutefois, ces reglements auraient été jugés inconstitutionnels par le juge péna1247.
Par ailleurs, il ressort des débats parlementaires sur la loi du 1¥ septembre 1920 que quelques
communes, dont celle d’ Anderlecht a nouveau, auraient édicté des réglementations interdisant
I’entrée des salles de cinéma 2 certains mineurs, possiblement pour des motifs d’ordre moral**.
Toutefois, a supposer que de tels motifs aient effectivement fondé ces interdictions, il résulte
de ce que nous avons exposé sur I’article 97 de la Loi communale du 30 mars 1836 et I’article

3 du titre XI de la loi des 16 et 24 aolt 1790 que ces reglementations auraient été

potentiellement illégales, quel que soit leur fondement juridique.

> Arrét de la 2°™ chambre de la Cour de cassation belge du 29 juin 1920, Pasicrisie belge, 1921, p. 44 (par
adoption des motifs du réquisitoire présenté par le procureur général).

6 Arrét de la 2°™ chambre de la Cour de cassation belge du 29 juin 1920 précit. Précisons que la Cour se
contente d’admettre qu’un tel réglement entre bien dans le champ des compétences de la police communale. Elle
refuse de contrdler la 1égalité d’un tel reglement par voie d’exception. A cette époque, il n’existe pas de juge de
I’exces de pouvoir et que le contrdle de la 1égalité des actes administratifs par le juge judiciaire est limité a un
contrdle par voie d’exception au titre de I’article 107 de la Constitution (« Les cours et tribunaux n'appliqueront
les arrétés et reglements généraux, provinciaux et locaux, qu'autant qu'ils seront conformes aux lois »). En
I’espece, compte tenu des prévisions de la loi communale relatives au controle de tutelle des actes communaux par
le Roi ou, a défaut, le 1égislateur (article 87 de la Loi communale) et du principe de séparation des pouvoirs, la
Cour estime (par adoption des motifs du réquisitoire) que le juge ne peut écarter I’application d’un reglement
communal que lorsqu’il intervient hors des compétences prévues par la loi (sur le contrdle des actes de
1’administration en I’absence de Conseil d’Etat, voir notamment le rapport présenté par Henri Velge au V™
Congres international des Sciences administratives a Vienne en 1933, «Le Contentieux administratif en
Belgique » publié in International Review of Administrative Sciences, Institut international des sciences
administratives (IISA), 1935, Vol. 8, n° 4, pp. 519-535).

*7 Voir le rapport fait par M. Piérard au nom de la section centrale de la Chambre des représentants présenté a la
séance du 17 mars 1920 (Documents parlementaires (Chambre des représentants), session 1919-1920, document
n° 171).

¥ Voir I'intervention du député Guillaume Melckmans au cours des débats devant la chambre des représentants
de la séance du 26 mars 1920 (Annales parlementaires, Chambre des représentants belge, Séance du 26 mars
1920, p. 787).
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Il résulte de tout ce qui précede qu’a cadres législatifs proches, la France et la Belgique
retiennent des définitions radicalement différentes des compétences des autorités communales
en maticre de contrdle cinématographique. Cette différence est encore plus marquante
concernant la police générale : a énoncé habilitant identique, les autorités belges bénéficient
d’une habilitation tres restrictive alors que les autorités francaises bénéficient d’une habilitation
tres large. La Belgique a immédiatement appréhendé 1’objet « cinéma » comme un moyen de
communication, et non comme un simple spectacle comme en France a la méme période. Alors
méme que les débats sur I’influence négative des films sur les comportements existaient
également en Belgiqu6249, les enjeux liés aux droits et libertés ont concentré le contrdle

cinématographique sur un contrdle judiciaire (le juge civil et le juge pénal).

b. En Grande-Bretagne

A larrivée du cinéma en Grande-Bretagne, The Disorderly Houses Act 1751 a été appliqué
aux films dans la mesure ou ils étaient projetés dans les music halls auxquels cette loi

230 Aux termes de

s’appliquait (en revanche, elle n’a pas été appliquée au cinéma ambulant)
cette loi, les lieux de divertissement ouverts au public dans les localités de Londres et
Westminster et dans un rayon de vingt miles doivent étre obligatoirement munis d’une licence
annuelle du London County Council (LCC)*'. Or, si le council n’a en théorie pas la
compétence pour autoriser ou interdire un spectacle particulier dans un lieu licencié, il peut
assortir ses licences de conditions lui permettant de contréler le contenu méme des
représentations publiques 2 peine de non-renouvellement de la licence™”. La jurisprudence
valide DI'interprétation du The Disorderly Houses Act 1751 comme pouvant s’appliquer aux

représentations de films. Le critére d’application retenu par le juge, et apprécié au cas par cas,

semble étre la place de la musique accompagnant la projection : si la musique est substantielle

9 Voir notamment L. Depauw et D. Biltereyst, « La croisade contre le mauvais cinéma - Sur les préambules et
le démarrage du controle belge sur les films (1912-1929) », op. cit.

#0N. March Hunnings, Film Censors and the Law, op. cit., pp. 29-35.

3! The Disorderly Houses Act 1751, 25 Geo 2, c. 36 tel que modifié par le Local Government Act, 1888, 51 &
52 Vict, c. 41, sc. 3(V) qui transfere la compétence initiale des justices pour délivrer les licences au LCC.

22 W. F. Craies, “The Censorship of Stage Plays”, Journal of the Society of Comparative Legislation, Vol. 8, n° 2
(1907), pp. 196 et suiv.
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a la représentation, la loi de 1751 s’applique ; si elle n’est qu’accessoire, la représentation est

hors champ de la loi*>>.

Les autres localités urbaines britanniques, non couvertes par la loi de 1751, appliquent le
Public Health Acts Amendment Act 1890 selon les mémes modalités que le LCC applique le

Disorderly Houses Act™,

Pour résumer, les autorités locales britanniques compétentes pour délivrer les licences, les
local councils, utilisent comme fondement de leur compétence de contrdle des films une loi de
police spéciale non-spécifique au cinéma créant un systeme de licence. Ce systeme leur permet
d’insérer des clauses reglementaires permettant de contrdler le contenu méme des

représentations.

c. Au Canada et en Australie

Au Canada, dans les premiers temps, dans certaines provinces, le controle s’est organisé au
niveau municipal. Toutefois, les censures provinciales vont étre rapidement mises en place et les
municipalités ne bénéficieront plus que des compétences résiduelles sur les accessoires de
I’exploitation cinématographique (notamment les affiches”™ ou les modalités de sécurité
incendie). A cet égard, il convient de souligner que, a I'instar des communes frangaises de la
[lleme République, les communes canadiennes n’ont pas de statut constitutionnel : elles n’ont
qu’une existence légale et n’ont, donc, pas de pouvoir autonome de discretion de rang
constitutionnel ™. C’est la législation provinciale qui détermine leurs compétences autonomes,

comme en France les compétences autonomes des communes relevent, a cette époque, de la loi.

Il y a peu de traces de ces contrdles municipaux. Les autorités appliquent la législation

applicable aux live entertainments, comme en France. C’est la police municipale qui intervient,

3 Pour une analyse des quatre décisions formant la jurisprudence sur ce point, voir N. March Hunnings, Film
Censors and the Law, op. cit., pp. 33-35.

% Public Health Act, 1890, 53 & 34 Vict., c. 59. Voir W. F. Craies, “The Censorship of Stage Plays”, op. cit.,
dans certaines localités, ce sont toujours les justicies qui sont réputés €tre compétents.

25 par exemple au Québec; P. Hébert, K. Landry, Y. Lever, Dictionnaire de la censure au Québec: littérature et
cinéma, Les Editions Fides, 2006, p. 549.

26 p_ Garant, Droit administratif, Editions Yvon Blais, Cowansville (Québec), 5™ ed., 2004, p. 18 et p. 102.
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mais a posteriori, pour saisir et détruire les films, comme ce fut le cas par exemple pour le film

Hamlet, jugé trop violent™’.

Le contrdle de police intervient apres le début de 1’exploitation des films. De plus, il est tres
désordonné et imprévisible parce que pratiqué au gré des polices des différentes municipalités.
Relevons que ce premier sentiment des autorités de ne pouvoir intervenir qu’a posteriori sur le
plan pénal n’est pas isolé. Ainsi, la toute premiere intervention d’une autorité publique en matiere
de cinéma en Australie est la police judiciaire qui, en 1902, arréte un exploitant de salle de
cinéma pour représentation de suggestive pictures. Le juge décide néanmoins de le relaxer au
motif que les images des films s’enchainent si vite que personne n’est susceptible d’étre
choquézsg. Mais il faut préciser qu’en Australie, au tout début des années dix-neuf cent, les
autorités se sont un peu trouvées prises au dépourvu avec le cinéma dont ’arrivée est
quasi-concomitante avec I’adoption de la Constitution. C’est un peu par déduction que le
contrdle a priori finit par échoir aux entités fédérées™’. Mais il fallait une loi spéciale pour
mettre en place un controle a priori. Ainsi, par exemple, le Gouvernement de Western Australia,
confronté a de fortes pressions d’une partie de la population et du Clergé pour instaurer une

censure des films, refuse de mettre en place un tel systeme tant qu'une loi n’est pas adoptée%o.

A Montréal, la question d’une censure préalable se pose avec la multiplication des
projections de films tres variés et la popularité croissante de ce type de spectacles, notamment
grace au cinéma forain. Néanmoins, les autorités municipales refusent de créer un bureau de
censure compte tenu des frais que cela générerait%]. Selon Yves Lever, a cette époque, le vrai
enjeu du contrdle cinématographique au Québec était surtout de faire interdire la projection de
films le dimanche, en raison de grandes pressions exercées par le Clergé®®”. La province édicte

une loi en ce sens en 1907, créant un délit pour les exploitants et les spectateurs, mais elle a été

»7D. Biltereyst, R. Vande Winkel, Silencing Cinema: Film Censorship Around the World, Palgrave Macmillan,
2013, p.50.

28 1. Bertrand, Film Censorship in Australia, University of Queensland Press, 1978, p.12.
% ibid., pp.18-19.

20 g, Walker, “Film Censorship In Western Australia: Public, Government And Industry Responses 1898-1928”,
Murdoch University Electronic Journal of Law, Vol. 9, n° 3, September 2002.

261 . . . .
Y. Lever, Anastasie ou la censure du Cinéma au Québec, op. cit., pp.21-22.

262 N . JUIRT - . . (o N
Yves Lever, a la fois grand spécialiste du cinéma et du catholicisme au Québec, a décrit de maniere

passionnante dans plusieurs travaux les influences et tentatives d’influences de I’Eglise dans la premiere moitié du

XXeme siecle. Pour le lobbying tendant a la fermeture des salles le dimanche, voir Y. Lever, Anastasie ou la
censure du Cinéma au Québec, op. cit., ch. 1%,
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jugée ultra vires par la Cour supréme au motif qu’elle relevait de la matiere pénale qui ressortit

N c A 1 &rn] 2263
a la compétence fédérale™ .

On peut relever le cas de 1’Ontario o, jusqu’en 1911, chaque municipalité avait son propre
censor, ce qui amenait a des disparités tres fortes dans la province et le besoin d’harmonisation
s’est vite fait ressentir’®’. On relevera également le cas du Manitoba qui confie en 1911 son
premier contrdle cinématographique a une autorité municipale en autorisant le conseil
municipal de Winnipeg a nommer par arrété une ou des personnes chargées d’approuver des
films*®. Cette loi s’explique par le fait que dans cette province, a cette époque, il n’y avait de
salle de cinéma qu’a Winnipeg266. Ce systeme est abrogé en 1916 avec le développement de
I’exploitation de salles a travers la province et le Manitoba retient, a I’instar des autres
provinces, une compétence exclusivement provincia16267. Notons que le temps qu’a duré la
compétence municipale de Winnipeg, la loi ne prévoyait pas de compétence reglementaire de

la commune en la matiere : les censors de Winnipeg intervenaient dans le seul cadre de la loi.

L’interprétation par les provinces de leur compétence en matiere de police du Cinéma est
confirmée par la Cour supréme canadienne dans son arrét Nova Scotia Board of Censors v.
McNeil”®®. Quelques années avant cet arrét, la Haute cour de justice de I’Ontario avait déja
interdit 2 une municipalité d’utiliser le mécanisme des licences dans un but moral : une licence
d’exploitation ne peut étre refusée par une municipalité pour préserver un quartier contre les

conséquences morales de 1’exhibition des films car les questions de morale relevent de la

*% Supreme court of Canada, Ouimet v. Bazin, (1912) 46 S.C.R. 502 (1912 CarswellQue 8). Léo-Ernest Ouimet
était le propriétaire de la premiere salle de cinema du Québec, le « Ouimetoscope ».

264§, Makuch, “Controlling obscenity by administrative tribunal : a study of the Ontario Board of Cinema
censors”, Osgoode Hall Law Journal, 1971, Vol. 9, n°2, p.391

265 Moving Pictures Act 1911, c. 29, 1 Geo. V, sect. 8 (1) et (2).

266 Manitoba Film Classification Board (MECB), “Historic Overview of the MFCB”, p.1 disponible sur le site
Internet de la MFCB : http://www.gov.mb.ca/chc/mfcb/pdf/mfcb_history.pdf .

267 The Public Amusements Act 1916, ch. 109, 6 Geo. V, sect. 19 (1) (board) et (2) (joint board) et sect. 20 (3) (sur
les coupes).

268 Cour supréme du Canada, Nova Scotia Board of Censors v. McNeil, [1978] 2 R.C.S. 662. Relevons également
la décision de la Cour du Banc du Roi du Québec, Duhamel c. Semple, 1929 CarswellQue 135 qui dés 1929
indiquait que I’interdiction du cinéma aux mineurs de moins de 16 ans relevait de la compétence provinciale et
non de la compétence fédérale. On soulignera que la législation de police du cinéma en cause dans I’affaire était
celle de la Nouvelle-Ecosse mais que les procureurs généraux de 1’Ontario, du Québec, de la Colombie-
Britannique, de 1’Tle-du-Prince-Edouard et de 1’ Alberta ont formé des interventions au soutien de I’appel de cette
province dans la mesure ol, compte tenu de la question posée, la décision de la Cour était susceptible de remettre
en cause leurs 1égislations également.
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compétence du parlement fédéral®®. Cette solution, si elle avait été suivie par la Cour supréme
aurait conduit a attribuer la compétence de police du cinéma a I’Etat fédéral. Mais, dans la
décision Nova Scotia Board of Censors v. McNeil, 1la Cour admet la compétence provinciale
pour intervenir en matiere de moralité. Selon elle, I’Etat fédéral est effectivement compétent en
matiere de morale publiqgue mais les provinces peuvent intervenir, y compris de manicre
systémique, dans les matieres que la Constitution leur attribue pour protéger leurs normes
locales de moralité. Des lors que la 1égislation provinciale de police du cinéma a pour objet la
réglementation et le controle d’un commerce local et de I’utilisation de biens (les films), qui
sont des matieres que les dispositions du 13° et du 16° de I'article 92 de la Constitution

réservent aux provinces, selon des normes locales de moralité, la loi est intra vires.

d. Conclusion sur la préhistoire de la police du cinéma

Les débuts du contrdle a priori sur le cinéma correspondent donc a une police improvisée
fondée sur des textes qui n’ont pas été prévus spécifiquement pour I’application qui en a été
donnée, mais qui présentent I’intérét de permettre un régime d’autorisation préalable ou de
licence (sauf en Belgique). En effet, on peut distinguer deux types de contrdles reposant sur
deux raisonnements. En Grande-Bretagne, nous ne sommes pas encore formellement dans un
régime d’autorisations préalables des films comme pour les autres systemes mais dans un
régime d’autorisations préalables des lieux. En effet, le droit britannique se concentre encore
sur les «locaux », soit le cadre des représentations publiques des films, tandis que les droits
francais, canadien et australien appréhendent directement les « spectacles », soit le contenu.
Relevons qu’en France, le systeme des licences comme levier du pouvoir de police n’aurait pas
de raison d’étre : les polices administratives étant indépendantes, la police municipale ou une
police spéciale aurait vocation, le cas échéant, a s’appliquer directement aux représentations.
Dans la décision Société Mayol Cinema, concernant la police des spectacles, le Conseil d’Etat
juge que, lorsqu’il existe un systeme de licence pour des salles de spectacle, celui-ci n’influe

pas sur le pouvoir de police des spectacles du maire” ™.

26 Ontario High Court of Justice, Smith v. Vanier (Municipality), [1973] 1 O.R. 110. Méme si elle ne le précise
pas, sans doute la décision raisonne en matiere de droit pénal (matiere qui releve du niveau fédéral) méme si on
est dans le cadre de la police administrative. Sinon, la solution serait un peu étonnante.

270 CE, Sect., 25 mars 1955, Société Mayol Cinema, n° 22.854, Lebon p. 181 concernant la police des spectacles
(articles 12 et 13 de I’ordonnance du 13 octobre 1945, JORF 14 octobre 1945 p. 6505). Précisons que cette affaire,
contrairement a ce que laisse penser le nom de la société requérante, n’est pas relative a la représentation de films.
En effet, ceux-ci faisant I’objet depuis 1919 d’une réglementation spéciale, ils ne sont plus dans le champ
d’application de la police des spectacles (dispositions précitées au regard de Iarticle 1% de I’ordonnance).
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Qu’il soit direct ou indirect (par le biais des licences), le régime d’autorisation préalable est
un mécanisme puissant puisque, reposant sur un principe d’interdiction, il permet un contrdle

systématique de I’autorité de police.

Les pays anglo-saxons vont rapidement adopter des textes spécifiques au controle
cinématographique. Si la France va devoir pour sa part attendre que le controle
cinématographique soit a la charge de I’Etat pour que de vrais textes spéciaux soient adoptés et
qu’on puisse parler de police du cinéma, on peut observer une évolution du controle local

prenant en compte une certaine spécificité du cinéma en tant que spectacle de curiosité.

II. La formalisation de la police du cinéma: naissance d’une police
spécifique pour le cinéma

En France, en Grande-Bretagne et en Australie, la formation d’une police spécifique au

cinéma a été progressive. En France, la formalisation du contr6le cinématographique a été

initiée hors textes par 1'Etat, a droit constant, en prenant appui sur la compétence des préfets

(a). En Grande-Bretagne et en Australie, les autorités ont fondé leur compétence pour instaurer

un contrdle spécifique au cinéma sur la législation de prévention des incendies applicable aux

films (b).

En revanche, les provinces canadiennes et I’Etat belge ont directement adopté des textes

établissant une police du cinéma (c).

a. En France, la formalisation d’une police spécifique par le biais des préfets

En France, la formalisation d’une police spécifique au cinéma est impulsée par I’Etat. La
circulaire du ministre de I'Intérieur du 11 janvier 1909 qualifie expressément les films de
« spectacles de curiosité » et rappelle aux maires, via les préfets, qu’ils doivent instituer un
controle préalable des films>"'. Pour Jean Bancal, ce texte constitue « la premiere base de tout
édifice »*"*. Les maires intervenaient, le cas échéant, par voie de reglement. Certains préfets
(Loire, Gironde, ...) ont également pris une reglementation interdisant, de maniere générale,
toute représentation d’actes criminels, complétant celle interdisant les représentations
d’exécutions capitales et les représentations d’hommes-ratiers. Le Préfet de police de Paris a

alors réagi en indiquant que, selon lui, la voie de la réglementation générale était inutile et

7, Fouassier, Le droit de la création cinématographique en France, op. cit., pp. 58-59.

12 3. Bancal, La censure cinématographique, op. cit., p. 71.
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dangereuse, la représentation artistique €tant par nature plus subtile qu’un reglement général ne
peut appréhender. Selon le Préfet de police, il fallait privilégier la méthode du « cas par cas »,
en procédant par des mises en demeure adressées aux exploitants de salles leur ordonnant de
supprimer certaines scenes identifiées dans certains films a peine de retrait de licence
d’exploitation’”. On retrouve ici I'idée britannique d’utiliser les licences comme levier des
pouvoirs de police sur les exploitants cinématographiques. Sans doute le Préfet de police
considere-t-il que les termes de la loi des 16 et 24 aolt 1790 ne permettent pas d’assortir les

autorisations de réserves telles que les coupes.

A T’époque, les professionnels de la distribution et de 1’exploitation cinématographiques
ont également fortement critiqué la méthode de la reglementation a caractere général, préférant
que les préfets interviennent au cas par cas, avec un examen in concreto, quand un film leur est
signalé. Malgré ces critiques, le Comité consultatif du contentieux du ministre de I’ Intérieur et

le Conseil d’Etat admettent la 1égalité de la méthode de réglementation générale®’”.

Le nouveau Préfet de police de Paris développe 1I’'idée d’un contrdle in concreto en exigeant
que soient examinés par ses services au préalable tous les films (documentaire, actualités
filmées, fiction,...) qui vont étre publiquement représentés ou qui sont déja dans le circuit
d’exploitation des salles. A la suite de cet examen, les films se voient ou non accorder une

. . . A fonmih2TS
« fiche de visa » sans laquelle ils ne peuvent étre représentés”"".

Le préfet de 1’Oise crée méme une commission départementale de censure pour effectuer le
controle préalable. Elle est composée d’un conseiller de préfecture qui la préside, d’un
magistrat, d’un juge du tribunal de commerce, d’un conseiller municipal de la ville de
Beauvais, d’un inspecteur départemental de 1’Hygiene et d’un propriétaire foncier”®. 11 est
intéressant de relever la présence d’un membre issu de I’administration de la santé et de trois
juges, dont un qu’on pourrait qualifier de représentant du milieu du commerce, et que la
présidence soit assurée par un juge administratif. L’idée d’une telle composition sera reprise et
affinée par la suite au niveau national. Il s’agit de la formalisation du contrdle la plus poussée

que I’on peut recenser en I’attente d’un texte spécifique.

23 Note du Préfet de police de Paris du 21 aofit 1912, citée in extenso in J. Bancal, La censure cinématographique,
op. cit., p. 75.

% J. Bancal, ibid., pp. 77-78.
P Ibid., p. 91.

7 Ibid., p. 113.
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b. En Grande-Bretagne et en Australie, la formalisation d’une police spécifique

par [utilisation de la 1égislation anti-incendie applicables aux films
cinématographiques

En Grande-Bretagne, un texte spécifique au cinéma est adopté en 1909, le Cinematograph

Act 1909°77. 11 s’agit d’une loi créant un systetme des licences spécifique pour les

cinematograph theatres visant a prévenir les incendies dans ces lieux, compte tenu de

I’inflammabilité des bobines de films et de I’agencement des locaux, dans un objectif de

sécurité physique des spectateurs. Cette loi pose la compétence des county councils pour, d’une

part, contrOler ’aménagement des salles de cinéma ainsi que le matériel et, d’autre part,

délivrer des licences aux exploitants de salles.

Les councils interpretent leur obligation de sécurité de maniere large et considerent qu’il
s’agit d’une attribution générale de compétences par la loi pour établir un controle global des
films, tant de leur contenant que de leur contenu, au regard de la sécurité publique.
Evidemment, la notion de sécurité publique est également interprétée largement puisque tout ce
qui pourrait, méme tres indirectement, étre préjudiciable a la sécurité publique peut étre
interdit. Le juge, valide cette interprétation en jugeant que, au-dela de la public safety, les
autorités locales ont le devoir d’utiliser les licences pour la protection de 'intérét général®’®. En
1952, la loi vient consacrer textuellement I’interprétation extensive des compétences des
councils sur les films en créant, d’une part, ce que le juge qualifie de « devoir de censure »
envers les enfants (mineurs de seize ans) et, d’autre part, un pouvoir de censure lorsque lorsque
la protection des enfants n’est pas en cause’ . Les councils vont continuer d’exercer leur

contrOle cinématographique a I’égard des spectateurs adultes.

Quant a la maniere de procéder, les county councils continuent d’intervenir dans le cadre de
la délivrance de licence par I’apposition de réserves qui renvoient a leurs décisions ultérieures

sur les films®*” : aucun film dont la représentation publique est interdite par le council ne peut

2 Cinematograph Act 1909, Hansard 1 novembre 1920, vol 134, c. 3-4.

78 La premidre décision de la High Court en la matiere statue sur une réglementation locale insérant une clause
sur la fermeture des cinémas le dimanche : The London County Council v. The Bermondsey Bioscope Company,
Limited, [1911] 1 K.B. 445. La décision R. v. London County Council, [1915] 2 K.B. 466 est celle ou Lord
Reading C.J. emploie ’expression d’intérét général (public interest). La décision Ellis v. Dubowski transpose ce
raisonnement au controle des films : Ellis v. Dubowski , [1921] 3 K.B. 621, D.C.

" Court of Appeal, Civil Division, R. v Greater London Council Ex p. Blackburn, 14 April 1976, [1976]
1 W.L.R. 550.

80 par exemple, le City Council de Westminster inscrit I’expression “This licence (...) is granted subject to the
rules of the Council annexed [thereto] relating to places of public entertainment, to the regulation made by the
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étre projeté dans un cinéma licencié. Les councils ne créent pas a proprement parler un contrdle
spécifique pendant cette période antérieure a I’harmonisation. Certains councils confient le

281 (o .
', D’autres prévoient un avis

controle des films a un comité permanent de leur counci
conforme de justices of peace — qui sont des tribunaux locaux qui ont certaines compétences
administratives au niveau local, notamment la délivrance des licences — et recréent ainsi un lien

N . . 282 . ’
avec le systéme de droit commun des licences™. Mais ¢’est tout.

On relevera que d’un point de vue chronologique, dans les systemes de notre étude, le
Cinematograph Act 1909 est le premier texte spécifique au cinéma réputé habiliter des
autorités publiques d’une compétence de police du cinéma. Si la Grande-Bretagne a été
précurseur sur ce point, le régime de la licence cinématographique, pour 1’ Angleterre et le pays
de Galles a, depuis, été intégré dans une loi commune a toutes les licences locales, le Licensing
Act 2003**. Toutefois, cette banalisation de la police du cinéma dans une loi non-spécifique
est purement formelle et n’a pas été concue pour remettre en cause la spécificité de cette

. . . 284
police, bien au contraire™".

Arrétons-nous a présent sur le fondement utilisé pour créer une compétence de controle des
films : la 1égislation anti-incendie applicable aux cinématographes. Méme si elle a été reprise
par le juge, I’interprétation d’une loi visant clairement la sécurité physique des spectateurs en
une habilitation a controdler le contenu méme des films n’a rien d’évident. Il est a noter que, par

exemple, en France le premier texte relatif a la protection de I’ordre public dans les salles de

Secretary of State (...) except as otherwise provided in the said rules,....” (extraits de la licence du “Astral
Cinema”, Archives du Westminster City Council, Committee Minutes, Policy and ressouces, Licensing Sub-
Committee, 1992, Item n° 4, ref ES/271/92, Annexe B). Or, les regles auxquelles renvoie cette licence sont celles
prescrivant 1’exhibition des film sur le territoire (voir: Archives du Westminster City Council, Committee
Minutes, Policy and ressouces, Licensing Sub-Committee, 1989, ref. ES/93/89, p.1, §3, ou ces regles sont citées
a I’occasion de la reclassification du film « My left foot »). Autre exemple, plus en phase avec 1’époque que nous
étudions : le cas cité dans la décision Ex p. Stott, Re, [1916] 1 K.B. 7.

Bl G. Robertson, “The Future of Film Censorship”, British Journal of Law and Society, Vol. 7, n° 1 (Summer,
1980), pp. 78-94.

22 Sur le recours a des justices, voir Ex p. Stott, Re, [1916] 1 K.B. 7. Sur la fonction des justices, voir S. Cassese,
La construction du droit administratif — France et Royaume-Uni, Montchrestien, coll. Clefs politique, 2000,
p- 129.

*%3 Licensing Act 2003, c. 17. L’Ecosse est toujours régie par le Cinemas Act 1985 (le Licensing Act de 2003
n’est applicable qu’a I’ Angleterre et au Pays de Galles et le Licensing (Scotland) Act 2005 (2005 asp. 16) n’est

pas applicable aux cinema theatres).

* Voir Guidance under section 182 of the Licensing Act 2003 issued by the Secretary of State for Culture, Média
and Sport, consolidated version published 10 Decembre 2009, § 10-73 et suiv.
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cinéma visait également la sécurité des lieux quant aux risques d’incendie®®. Mais le controle
des films n’a pas été fondé sur cette disposition, méme si on peut relever des traces de cette
conception liant la sécurité matérielle immédiate des spectateurs avec une sécurité immatérielle

et morale”®®.

Pourtant, on observe que les autorités locales britanniques ne sont pas les seules a avoir eu
cette idée. Ainsi, I'utilisation de la 1égislation de prévention contre les incendies dans les salles
de cinéma comme fondement a un controle sur le cinéma se retrouve en Australie. En effet, en
1904, South Australia prend un acte sécurité anti-feu pour les salles de cinéma. Les autres Etats
suivent rapidement et c’est de la législation de prévention contre les incendies que les Etats

déduisent leur compétence pour contrdler le contenu méme des films™ .

Néanmoins,
1’application de cette 1égislation n’est pas la méme selon les Etats. A Queensland, Victoria et
Western Australia c’est la police judiciaire qui est 1’autorité compétente pour la censure des
films, mais la loi n’a jamais été appliquée a Queensland®™®. Ces trois Etats n’ont vu leur
controle se formaliser en une police matériellement spécifique que lorsqu’ils ont délégué leur
compétence au Commonwealth. On relevera, enfin, que la l1égislation de New South Wales
relative a la sécurité des batiments de spectacles contient une clause expresse conférant au
Colonial Secretary le pouvoir d’interdire une représentation s’il estime qu’une telle interdiction

permet de « préserver les bonnes manieres et la bienséance » (the preservation of good

289
manners and decorum)™" .

La législation anti-feu ne demeure pas longtemps dans les autres Etats australiens, ou du

moins de maniére beaucoup moins pérenne qu’en Grande-Bretagne, le fondement du contrdle

%5 Ordonnance du Préfet de police de Paris du 17 septembre 1898, citée par C. Fouassier, op. cit., p.23.

6 Voir par exemple I'arrété réeglementaire du maire de Lorient du 29 aolt 1916 sur La police des
cinématographes a Lorient qui méle dispositions relatives a la prévention des incendies et dispositions relatives a
la moralité publique du contenu des films dans le titre sur la sécurité en cabine; in Revue municipale, Association
communale de France, n°® 620, pp.304-306. De méme, au Canada, ce sont souvent les mémes textes qui réglent la
question de la censure et celle de la sécurité incendie. Relevons qu’en Ontario, la sécurité incendie des
cinématographes a été confiées un temps au Président de la commission de censure (S. Makuch, “Controlling
Obscenity by Administrative Tribunal: A Study of the Ontario Board of Cinema Censors”’, Osgoode Hall Law
Journal, Vol. 9, n° 2, 1971, [387-413], p.395).

87, Bertrand, Film Censorship in Australia, op. cit., pp.4-10.
28 Ibid., pp. 10-12.

2% Theatres and Public Halls Act 1908 (NSW), n° 13, sec. 27.
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%0 6t de la Tasmanie™" qui adoptent une loi,

sur les films. On citera les cas de South Australia
respectivement en 1913 et en 1917, créant une commission de censure spécialisée dont la

compétence repose sur un systeme de licence comparable au systéme britannique.

c. Au Canada et en Belgique, la formation immédiate d’une police spécifique

Les provinces canadiennes vont créer une police du cinéma reposant sur un mécanisme
d’autorisation préalable que nous qualifierons de « classique » : une interdiction de principe de
représentation des films sauf s’ils sont autorisés par les autorités compétentes selon des
modalités qu’il leur appartient de définir (i). En revanche, la Belgique va créer une police du
cinéma remarquable pour 1’époque: une police du cinéma qui ne repose pas sur une
interdiction de principe de portée générale mais sur une interdiction de principe applicable aux

seuls mineurs de seize ans (ii).

i. Au Canada, une police spécifique reposant sur un mécanisme
d’autorisation préalable

Au Canada, le cadre de police spéciale du cinéma apparait des la provincialisation du
controle. Pour la compréhension de ce qui va suivre, il convient de préciser le rdle du
« Lieutenant-Gouverneur en  conseil » dans les provinces canadiennes. Le
Lieutenant-Gouverneur est le représentant de la Couronne dans la province et, a ce titre,
dispose de compétences importantes, notamment celle d’approuver les textes de la province.
Lorsque des textes sont adoptés par le « Lieutenant-Gouverneur en conseil », cela signifie
qu’ils sont édictés par le Lieutenant-Gouverneur apres avis du Conseil de I’Exécutif provincial.
Compte tenu du principe de Gouvernement responsable, d’une part, il n’agit pas au nom de
I’Etat fédéral (uniquement au nom de la Reine) et, d’autre part, une convention
constitutionnelle I’oblige a suivre les avis du Conseil exécutif de la province ayant la confiance
de l’assemblée €élue de la province292. Plus concretement, tout texte émanant du
Lieutenant-Gouverneur en conseil émane en réalité du Gouvernement provincial et n’est que

symboliquement approuvé par le Lieutenant-Gouverneur au nom de la Reine.

2% Places of Public Entertainment Act 1913 (SA), n° 1124, sec. 17 (o).
! Places of Public Entertainment Act 1917 (Tas.), 8 Geo V, n° 49, sec. 18, X VIL

22 3. Fournier et A. Binette, « La Couronne : vecteur du fédéralisme canadien », Les Cahiers de droit, décembre
2017, vol. 58, n° 4, [pp. 625-651].
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La premiere province canadienne a créer un systeme de police du cinéma est 1I’Ontario dont
le Parlement adopte leTheatres and Cinematographs Act 191 1?. Larticle 4 de la loi créant la
police du Cinéma prévoit que le Lieutenant-Gouverneur en conseil peut (may) créer une
commission de contrdle des films dans les conditions légalement définies et dont le visa sera
obligatoire pour toute exhibition de films. Aux termes de I’article 6 de la loi, seules les
autorités ainsi définies sont compétentes pour tout le territoire de 1’Ontario : un film autorisé
par I’autorité provinciale ne peut pas étre interdit par une autre autorité. On peut déduire dans
le cadre de cette compétence prescrite comme exclusive que les municipalités de la province ne
peuvent en aucun cas intervenir en vertu de leurs pouvoirs de police. A cet égard, le
Lieutenant-Gouverneur en conseil peut réguler différemment I’exploitation cinématographique,
selon les localités***. On peut donc en déduire que I’autorité provinciale a une compétence pour
apprécier des circonstances locales, ce qui rend inutile une disposition créant une compétence
municipale. Enfin, la loi crée une interdiction générale pour les mineurs de moins de quinze
ans qui ne pourront assister aux représentations cinématographiques payantes qu’accompagnés
d’un adulte (la loi ne précise pas la qualité de l’accompagnant)295 . Enfin, la loi impose au
Lieutenant-Gouverneur en conseil de prévoir un mécanisme d’« appel » des décisions relatives

aux visas>’%.

Les autres Provinces suivent ce schéma pour créer leur contréle provincial, mais avec,

parfois, quelques spécificités. Nous ne citerons que quelques exemples.

Le Parlement de la Colombie-Britannique légifere en la matiére en 1913 et en 1914% et
habilite le Lieutenant-Gouverneur en conseil pour nommer un Censor, lequel peut lui-méme
désigner des assistants”®. Le Censor est également compétent pour inspecter les

cinématographes et vérifier qu’ils respectent sa réglementation®”’. La province reprend I'idée

293 Theatres and Cinematographs Act, S.0. 1911, c. 73, s. 10, art. 1, art. 3 et art. 16.

** Ibid., art.2.

3 Ibid., art.10.

2 Ibid., art. 4 (2).

*7 Moving Pictures Act 1913, ch.72 et Moving pictures Act 1914, ch.75, 4 Geo V. La loi de 1914 abroge
totalement la loi de 1913 mais en conserve la substance : les seules différences notables sont que la loi de 1914
définit les termes clef qu’elle emploie (film, moving pictures theatre, ...) et que la limite d’age prévue par la loi de
1913 était de quinze ans, contre quatorze ans dans la loi de 1914.

28 Sec. 4 et 5.

% Sec. 6 (mais tout représentant de I’ordre est également compétent pour inspecter, voir sec. 16).
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d’interdire I’entrée des €tablissements cinématographiques a certains mineurs (quatorze ans),
sauf s’ils sont accompagnés d’un adulte ou sauf pendant une période horaire comprise entre
15h30 et 18h°”. A Iinstar de son homologue québécois comme nous le verrons, le Censeur
peut réexaminer d’office la situation d’un film qu’il a autorisé et modifier les conditions de
I’autorisation (coupes,...), voire I’interdire totalement™’!. A la différence de I’Ontario, la loi
n’interdit pas expressément l’intervention d’une autre autorité, mais un reglement du
Lieutenant-Gouverneur en conseil exclut toute compétence pour une autorité d’interdire un
film que le Censeur aurait autorisé’”>. Ce méme reglement précise que le certificate délivré au
film autorisé ne vaut que pour les images du film (nous somme a I’époque du cinéma muet) ; si
du son doit €tre ajouté a I’aide d’un phonographe ou d’un enregistreur d’une autre nature, cet

ajout devra également faire I’objet d’une autorisation®”.

La Saskatchewan attend 1919 pour créer son systeme de police du cinéma qu’il calque sur
celui de 1I’Ontario et de la Colombie-Britannique304. Toutefois, a la différence de ces deux
provinces, la loi saskatchewanaise précise les motifs de censure, méme si en des termes tres
généraux305. La limitation générale de I’entrée des enfants dans les cinématographes est en
revanche beaucoup moins stricte que celle de 1’Ontario ou de la Colombie-Britannique : il
s’agit d’une forme de couvre-feu qui consiste a interdire I’acces aux salles de cinéma apres 20h
aux mineurs de quatorze ans, sauf s’ils sont accompagnés de leurs parents ou d’un adulte

responsable®. A D’instar de la Colombie-Britannique, la loi n’interdit pas expressément

30 Sec. 11.

301 Moving pictures Act 1914, Sec.12 et 13 (possibilité de saisie des copies toujours dans le circuit).

392 1 jeutenant-Governor in council of British Columbia, Regulations made under the Moving Pictures Act 1914,
26 juin 1914, sec. 36.

303 Sec. 37.

** The Theatres and Cinematographs Act 1919, SC 1919-20 c. 59 (RSS 1920, c.181). Cette loi sera légérement
remaniée pour étendre la compétence des autorités provinciales aux accessoires de la projection de films
(publicités des films dans les journaux,...), mais le contrdle sur les films mémes n’est pas modifié (The Theatres
and Cinematographs Act 1930, RSS 1930, c. 225).

3 bid., sec. 10 (1) : « Tous les films et diapositives destinés a étre projetés dans la province seront d'abord
inspectés par le ou les censeurs, qui examineront et jugeront de leur aptitude a étre projetés en public, afin
d'empécher la présentation de scénes de nature immorale ou obscéne, ou qui indiquent ou suggerent l'obscénité
ou l'indécence, ou qui peuvent offrir de mauvaises suggestions a l'esprit des jeunes ou des enfants, ou que le ou les
censeurs peuvent considérer comme préjudiciables a la moralité publique ou pour toute autre raison contraire au

bien-étre public ».

39 1bid., sec. 18.
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I’intervention d’une autorité locale, mais a la différence de cette province, aucun reglement

n’est venu compléter la loi sur ce point. La loi charge également le Lieutenant-Gouverneur en

. 2 P 7
conseil de créer une commission d’appel™

. . . . 0
sera la Public Service Commission””.

. Des 1930, I’autorité compétente désignée par loi

A partir de 1916, le Manitoba délaisse la compétence municipale de Winnipeg et adopte
une législation semblable a 1’Ontario et a la Colombie-Britannique mais avec des différences
notables. Elle habilite le Lieutenant-Gouverneur en conseil a créer une commission de censure
pour autoriser, interdire ou modifier les films qui seraient projetés au Manitoba®. La loi
habilite également le Provincial Treasurer pour nommer les membres d’une commission de
recours chargée des recours administratifs contre les décisions de la commission de censure.
Aux termes de la loi, la commission de censure peut a tout moment s’autosaisir de films déja
examinés pour modifier le sens de son certificate. Le recours administratif contre cette

nouvelle décision est ouvert au seul distributeur (pas aux exploitants)*'’.

Le Québec suit rapidement I’Ontario dans son mouvement de création d’une police du
cinéma et institue une interdiction générale d’acces aux salles de cinéma pour les mineurs de
quinze ans, « a moins qu'ils ne soient accompagnés de leur pére, de leur mere, de leur tuteur,
de leur précepteur ou d'un gardien spécialement autorisé par leur pére ou par leur mére » .
Comme en Ontario, la loi prévoit qu’il est loisible au Lieutenant-gouverneur en Conseil de
créer une commission autonome pour les films faisant 1’objet d’une exhibition payante312.

Relevons que cette loi, si elle concerne spécifiquement le cinéma, est concue comme un

amendement 2 la loi sur les exhibitions publiques®”. Ce n’est qu’en 1925 que la loi relative au

7 Ibid., sec. 11.

398 The Theatres and Cinematographs Act 1930, RSS 1930, ch. 225, sec. 10.

39 The Public Amusements Act 1916, ch. 109, 6 Geo. V, sect. 19 (1) (board) et sect. 20 (3) (sur les coupes).
310 Sect. 20 (4) et (5).

3111 oi concernant les exhibitions des vues animées du 24 mars 1911, ch. 34, 1 George V, sec. I (Statuts refondus
(SR) de 1909, art. 3713a). La réserve d’accompagnement a été modifiée lors des débats parlementaires, la réserve
initiale, plus large, prévoyait un accompagnement des mineurs de moins de quinze ans par « une personne plus
dgée qui les a sous sa garde » (Voir JO de 1’ Assemblée législative, vol. XLV (12°m 1égislature, 3™ gession),
débats du 3 mars 1911). Yves Lever constate que cette interdiction est peu respectée, notamment du fait de
I’absence de carte d’identité ; Y. Lever, Anastasie ou censure du cinéma au Québec, op. cit., p. 30.

12 Loi du 21 décembre 1912, ch. 36, 3 George V, sec. VIII (SR 1909, art 3713c et suiv.).

313 SR 1909, article 3713 qui interdisait les foires dites “aux monstres”: “Toute exhibition publique de monstres,
d'idiots ou d'autres personnes imbéciles ou difformes, tendant a compromettre la siireté ou la morale publique,

peut étre prohibée par les conseils locaux au Québec; toute personne contrevenant a toute telle prohibition est
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cinéma deviendra autonome du corpus juridique applicable aux exhibitions publiques314. 1
demeure que, méme avant cette autonomisation formelle du fondement juridique de la police
du cinéma, ces dispositions prévoyaient un contrdle spécifique. Le Bureau de censure des vues
animées est rapidement créé et se dote des 1913 d’un reglement intérieur définissant ses
critéres d’interdiction ou d’autorisation des films®'>. Le Bureau peut se saisir d’office de films
auxquels il a déja accordé un visa pour changer le sens de la décision ou pour opérer des
coupes316. Le Bureau est doté de son propre inspecteur chargé de visiter des établissements
cinématographiques pour vérifier que les interdictions prononcées par le Bureau sont bien
respectées. Mais la police judiciaire est également compétente, le non respect de la loi de 1911

Z . 4 4 17
€tant sanctionne penalement3 .

Par ailleurs, le Québec étend en 1929 son interdiction concernant les mineurs aux mineurs
. A , 31 . .o . . L . .
de seize ans, méme accompagnés’®, interdiction qui est jugée constitutionnelle par la cour

d’appel provinciale®".

Au Canada, les interdictions générales des salles aux mineurs s’ajoutent a I’interdiction de
principe des films dans le cadre du régime d’autorisation préalable. En revanche, en Belgique,
le systeme de police spéciale du cinéma repose sur la seule interdiction des salles aux mineurs
de seize ans. Le régime d’autorisation préalable belge ne crée pas une interdiction de principe
de portée générale, mais une interdiction de principe de portée relative, applicable aux seuls

mineurs de seize ans.

passible d'une amende de 40 $, recouvrable avec dépens, a la poursuite de la corporation municipale qu'il
appartient, par action ou procédure civile, pour son propre bénéfice, devant tout tribunal ayant juridiction
Jjusqu'au montant ci-dessus, sur le témoignage d'un témoin digne de foi”.

314, Lever, Anastasie ou censure du cinéma au Québec, op. cit., p. 71.
D Ibid., p. 34.

318 Chambre du Conseil exécutif, arrété en Conseil n° 382 du 4 avril 1914 portant Réglement du Bureau de
censure des vues animées de la Province du Québec, art. XV. L’arrété précise bien que les modifications (nous
verrons ultérieurement que la notion de modifications est plus large que celle de coupes de scenes de films) seront
opérées directement par le Bureau (avec le consentement du requérant).

7Y . Lever, Anastasie ou censure du Cinéma au Québec, op. cit., pp. 41-43.

318 1 0i modifiant la loi des vues animées du 22 mars 1928, ch. 60, 18 George V, sec. 6 sauf pour les
représentations gratuites données dans les colleges, couvents ou institutions éducationnelles.

319 Cour du Banc du Roi du Québec, Duhamel v. Semple et autres, 1929, 47 B.R. 17 (1929 CarswellQue 135).
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ii. En Belgique, une police spécifique reposant sur «un projet de
protection de [’enfance »

Neville March Hunnings constatait en 1967 que «Le cinéma est le seul Art a
universellement dépendre d’une autorisation administrative »**°. La Belgique constitue une
exception a cette assertion. La Loi interdisant l'entrée des salles de spectacle
cinématographique aux mineurs 4gés de moins de 16 ans du 1% septembre 1920 (dite loi
Vandervelde®") crée une police du cinéma relevant de la compétence étatique’*>. Le modele de
cette police est inédit : aucun visa d’exploitation n’est nécessaire pour représenter un film au
public. La loi prévoit seulement une interdiction générale d’acces des mineurs de seize ans aux
établissements cinématographiques. Par exception, ces mineurs peuvent accéder aux
« établissements cinématographiques, lorsqu’ils représentent exclusivement des films autorisés
par une commission dont [’organisation et le fonctionnement seront réglés par arrété royal »

(art. 2).

Précisons qu’un régime d’autorisation préalable a destination du public adulte avait été
initialement envisagé en 1919°>. Toutefois, ce projet de loi a été abandonné, le Gouvernement
et le législateur belges ayant préféré mettre en place un « projet de protection de I’enfance »324
Il ressort des travaux parlementaires de 1’époque que le contrdle préalable des films vis-a-vis
du public adulte par une autorité administrative était estimé liberticide et, en tout état de cause,

. Z .t 325 . e . o e , . . .
indésirable™. La seule prescription d’interdiction des représentations aux mineurs de seize ans

320 N, March Hunnings, Film Censors and the Law, London, Allen & Unwin, 1967, p. 391. Traduction par nos
soins de « The Cinema is alone in its universal dependence on administrative sanction ».

! Du nom du ministre de la justice de 1’époque, Emile Vandervelde, responsable du projet de loi.

22 M. B. du 18 février 1921, p. 1250, art. 1.
323 Proposition de loi établissant le contrdle des films cinématographiques, Sénat, session 1918-1919, séance du
8 juillet 1919, document n° 109  (disponible sur le site Web du  Sénat belge:
https://www.senate.be/lexdocs/S0667/S06671356.pdf). Pour le contexte du rejet de cette proposition de loi,
notamment ’hostilité a I’égard de toute forme de censure compte tenu des régimes de censure que la Belgique a
connu avant I’Indépendance, voir W. Staquet, « Le controle des films en Belgique », Revue de droit pénal et de
criminologie (Union belge et luxembourgeoise de droit pénal), ed. Palais de justice sous les auspices du Ministere
de la justice, Bruxelles, 1964-1965, n° 4, janvier 1964, [pp. 318-340], spec. pp. 323-326.

24 Expression employée dans 1’exposé des motifs du projer de loi interdisant l'entrée des salles de spectacle
cinématographique aux mineurs dgés de moins de 16 ans, Chambre des représentants, session 1919-1920, séance
du 4 mars 1920, document n° 142 (disponible sur le site Web de la Chambre des représentants :
https://www.lachambre.be ou https://www.dekamer.be/)

% Voir spécifiquement la séance du 15 juin 1920 des débats au Sénat (Annales parlementaires, Sénat belge,

Séance du 15 juin 1920, pp. 393-398). Au-dela de cette séance, les débats parlementaires sur ce projet de loi sont
remarquables par la place qu’ils font aux enjeux des droits et libertés.
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était déja tres critiquée comme s’ingérant dans le droit des parents a exercer une autorité

326
morale sur leurs enfants™.

I1 en résulte un systéme ol aucune autorisation préalable n’est obligatoire pour représenter
publiquement un film. Une autorisation peut €tre sollicitée par un distributeur s’il souhaite que

son film puisse étre représenté aux mineurs de seize ans.

Les seules périodes ou la Belgique connait un contrdle préalable des films applicable aux
majeurs sont celles des deux guerres mondiales et, apres la Seconde guerre mondiale, durant
I’année 1946. En effet, apres la levée de 1’état de siege, I’Etat belge craint que les anciens
collaborateurs du régime nazi utilisent le cinéma comme moyen de propagande. Il confie,
pendant cette période, au ministre de la Défense nationale un controle cinématographique
préalable qui statue aprés avis de la Commission consultative de contrdle militaire des films™>’.
Hors de ces périodes particulieres, la Belgique n’a jamais connu de controle administratif

préalable des films représentés a des personnes majeures.

Relevons que le projet de loi belge interdisant l'entrée des salles de spectacle
cinématographique aux mineurs agés de moins de 16 ans prévoyait initialement la création de
plusieurs commissions de contrdle, a raison d’une par arrondissement judiciaire. Toutefois,
cette répartition territoriale de la compétence de police du cinéma a été abandonnée au cours
des débats parlementaires au motif que le controle risquait d’étre disparate sur le territoire
belge sans que rien ne le justifie3 % Ce probleme de disparité, pressenti par le 1égislateur belge,
se retrouve dans les autres systemes de notre étude. En effet, a I’exception de la Belgique donc,
la pluralit¢ d’autorités de police compétentes pour le cinéma rend le contrdle
cinématographique hétérogene sur le territoire national. Car, en réalité, il existe des polices du
cinéma dans chacun de ces systemes juridiques. Or, a partir du moment ou une police s’attache

spécifiquement a un objet qui se retrouve sur I’ensemble du territoire national, la question peut

326 Ibid.

27 Arrété du Régent du 28 décembre 1945 et arrété-loi du Régent du 16 janvier 1946 (pris sur le fondement de la
loi du 7 septembre 1939) et arrété du Ministre de la défense nationale du 21 janvier 1946 (les trois textes ont été
publiés au Moniteur belge du 25 janvier 1946, respectivement p. 612, p. 613 et p. 615). Pour les motifs de ce
controle préalable, voir le rapport des ministres de la justice, de I'intérieur et de la défense nationale au Régent
(publié avec I’arrété-loi au Moniteur belge du 25 janvier 1946, p. 613). Ce régime sera abrogé par I'arrété du
Régent du 18 novembre 1946 (M. B. du 21 novembre 1946, p. 9472) et I’arrété-loi du Régent du 19 novembre
1946 (M. B. du 22 novembre 1946, p. 9502).

% Voir I'intervention du député Piérard, rapporteur du projet, au cours des débats devant la chambre des
représentants de la séance du 26 mars 1920 (Annales parlementaires, Chambre des représentants belge, Séance du
26 mars 1920, p. 787).
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se poser de la pertinence d’une territorialisation de la compétence de police sur cet objet. Une
certaine cohérence du contrdle va donc étre recherchée et des mécanismes d’harmonisation
vont étre mis en place afin de tendre vers une police spécifique a son objet tout en prévoyant

des dispositifs permettant de prendre en compte les problématiques locales.

Section 2: La structuration de la police du cinéma en wune police
territorialement harmonisée

Partant de I’identification d’un besoin de cohérence du contr6le cinématographique sur
le territoire national (I), les systemes ont procédé a une harmonisation de la police du cinéma

de maniere tres différente (IT).

I. Identification d’un besoin et d’une volonté d’harmonisation

Le besoin d’harmonisation s’exprime a plusieurs niveaux. Les professionnels du cinéma
veulent une distribution facilitée et, tant que faire se peut, limiter les refus de visa en limitant le
nombre d’interlocuteurs potentiels pour éventuellement négocier des coupes. Les spectateurs
trouvent ridicule de prendre le bus afin de changer de municipalité pour aller voir un film
interdit dans la leur et autorisé dans celle d’a coté. Mais la volonté d’harmonisation est
également exprimée par les autorités et c’est sur ce point que nous allons insister. Les autorités
locales trouvent ce controle trop contraignant et finissent par adopter des comportements

mimétiques. L’Etat est également favorable 2 une unicité du contrdle.

Le mimétisme a toujours existé en matiere de police du cinéma. Jean Bancal décrit ce
phénomene en France au début du vingtieme siecle. Par exemple, a peine les maires de Belley
et de Lyon avaient-ils pris en juin 1912 un arrété interdisant les exhibitions représentant des
actes criminels que de nombreuses grandes municipalités adopterent un réglement municipal
semblable’”. 11 est normal de s’inspirer de ce que font les autres si on pense que ¢a va dans le
bon sens. Mais le mimétisme se développe aussi pour alléger la tache : il est compliqué pour
une commune d’organiser un contrdle préalable systématique de tous les films. Ainsi, Jean
Bancal observe que certains maires avaient déja pris 1’habitude d’exiger la fiche-visa de Paris

0

. . . ., .. . 33
avant d’autoriser un film dans la programmation d’une salle de cinéma sur leur territoire™".

Les préfets vont également adopter un comportement relativement mimétique et certains (les

2y, Bancal, La censure cinématographique, op. cit., pp. 73 et suiv.

3303 Bancal, La censure cinématographique, op. cit., pp. 93-94.
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préfets de Maine-et-Loire et de Basses-Pyrénées) iront jusqu’a édicter une reglementation dans
laquelle ils interdisent notamment les films qui auront été interdits par « tout autre préfet de
France ». Jean Bancal critique, outre le caractere intrinsequement illégal d’une mesure
préfectorale qui étend le champ de compétence territoriale d’autres préfets (par le caractere
automatique de I’interdiction), I’absence de prise en compte des circonstances locales par une

telle réglementation™ .

Le mimétisme se retrouve surtout au Canada ou plusieurs provinces et territoires (Terre-
Neuve-et-Labrador, I’{le du Prince Edward, Yukon et les Territoires du Nord-Ouest) n’ont
jamais créé leurs propres commissions ou service administratifs en matiere de police du
cinéma, voire méme n’ont jamais pris de législation sur ce point, et ont toujours « emprunté »

. . .. 332
les visas des Provinces voisines™™”.

Comme I'indique Jean Bancal, en France, les professionnels du cinéma ont souhaité une
harmonisation des autorisations de films mais c’est en Grande-Bretagne que I’impulsion des
professionnels du cinéma a été déterminante. A la différence des autres Etats choisis ot les
professionnels se contentaient d’exprimer leurs critiques sur la censure locale, les
professionnels britanniques, craignant en parallele une censure étatique, ont créé une société
privée a but non lucratif, usuellement désignée British Board of Film Censors (« BBFC »),
avec pour mission d’organiser une pré—censure333. Sur saisine d’un distributeur d’un film, la
BBFC était chargée de délivrer ou refuser de délivrer un visa d’exploitation (certificates,
également désignés par métonymie « Black cards »). L’objectif de cette pré-censure était
d’inciter les autorités locales a adopter les certificates ainsi délivrés aux films. Si le systéme
devait fonctionner, cela permettrait a la fois d’harmoniser la distribution des films et de limiter
les velléités de I’Etat d’un contrdle étatique qui s’avererait inutile. Ce systeéme sera, comme

nous le développerons, un grand succes : la BBFC existe toujours (elle a été renommée

3 Ibid., pp. 107-115.

332 Voir Report of the Special Committee on Pornography and Prostitution (Fraser Committee), Minister of Supply
and Services Canada, Ontario, 1985, p. 28.

33 Sa désignation courante « British Board of Film Censors » ne correspondait pas a sa désignation officielle.
Elle était enregistrée a la Companies House sous le nom The Incorporated Association Of Kinematograph
Manufacturer, Limited du nom de I’association de fabricants de matériels cinématographiques a laquelle la gestion
de la société avait été confiée. Les archives numérisées de la Companies House sont publiquement disponibles sur
le site Web du Gouvernement britannique :

https://www.gov.uk/government/organisations/companies-house (numéro de société : 00117289).
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« British Board of Films Classification » en 1984) et est, de fait, I’entité de police du cinéma la

plus ancienne et la plus pérenne de tous les Etats de notre étude.

La volonté de I’Etat peut également &tre déterminante. Ainsi, en France, il y a tres
rapidement une réelle incitation de I’Etat en faveur d’une harmonisation du contrdle des films.
Au niveau de la reglementation, une circulaire du ministre de I’Intérieur du 19 avril 1913
demande aux préfets de province de recommander aux maires d’adopter des réglementations
similaires a celles qui avaient été prises sur les représentations des actes criminels et
d’eux-mémes édicter de tels arrétés sur le fondement de 1’article 99 de la loi de 1884 afin

. . . . .. . 334
d’uniformiser I’interdit sur le territoire national .

Concernant le régime d’autorisation préalable des films, on peut relever un premier
mouvement d’appropriation du controle de I’Etat frangais des 1916, pendant la Premiere guerre
mondiale. Jean Bancal relate comment, apreés avoir constaté que les préfets ne seraient pas
légalement compétents pour instaurer eux-mémes un mécanisme de contrdle préalable de fous
les films, la Sdareté générale édicte, le 16 mai 1916, une note demandant aux préfets
d’encourager les maires a suivre les visas délivrées par le Préfet de police de Paris (surtout
d’étre vigilants avec les films qui ne seraient pas dotés d’un visa de la Préfecture de police)™.
Puis, rapidement, un arrété ministériel du 16 juin 1916 crée la premiere Commission d’examen
et de contrdle des films cinématographiques frangaise336. Son rdle est d’examiner et controler
les films et d’arréter « la liste de ceux (...) qui lui auront paru susceptibles d’étre représentés »
et qui recevront une « carte spéciale » laquelle devra €tre produite aux autorités compétentes
avant toute représentation™ . La délivrance de cette carte peut se voir conditionnée par des

N .1 338
coupes de scenes du film™".

334 7. Bancal, La censure cinématographique, op. cit., pp. 73-80 et p. 110 pour I'intervention des préfets qui ont

interdit la représentation d’actes criminels dans leurs départements.
333 . Bancal, La censure cinématographique, op. cit., pp- 93-94.

3% Seulement en 1916 car, selon le Professeur Bancal, si le décret du 2 aolt 1914 portant déclaration de la mise
en état de siege de I’ensemble du territoire eut pour effet a transférer tous les pouvoirs de polices a 1’ Autorité
militaire, ’Etat central s’est désintéressé de la question de la censure cinématographique pendant cette période.
J. Bancal, La censure cinématographique, op. cit., pp. 89-90.

37 Arrété cité in extenso par J. Bancal, La censure cinématographique, op. cit., pp. 96-97 (nous n’avons pas réussi
a trouver cet arrété dans le Journal officiel de la République frangaise ni dans les publications officielles du
ministere de l'intérieur ou des communes, mais il est mentionné par le commissaire du Gouvernement Henri
Mayras (conclusions sur CE, Sect., 18 décembre 1959, Société Les films Lutétia, n°s 36385, 36428 in D. Mongoin
et H. de Gaudemar, Les grandes conclusions de la jurisprudence administrative, LGDJ, 2020, Vol. 2, conclusions
n° 33, [pp. 378-387], spec. p. 381), ainsi que par de nombreux membres de la doctrine, notamment A. Montagne,
Histoire juridique des interdits cinématographiques en France, 1909-2001, op. cit., p. 28).
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Jean Bancal s’est interrogé sur la portée de cette carte spéciale: est-ce une simple
recommandation aux maires ou un acte qui les lie ? Tout en admettant I’illégalité de cette
seconde option, il pense que le flou quant a cette portée est volontaire et sert a persuader les
maires de suivre ces cartes spéciales tout en évitant de consacrer son caractere obligatoire dans
un texte qui serait nécessairement déféré au Conseil d’Etat par les distributeurs de films™. En
réalité, le dispositif vise surtout les préfets. Dans une circulaire du 24 juin 1916 expliquant
I’objet de I’arrété du 16 juin 1916 a ses services, le ministre de 1’intérieur expose que la carte
spéciale n’a aucune valeur juridique du fait de la compétence des autorités locales, mais qu’il
s’agit d’une aide indispensable dans la mesure ou « il est matériellement impossible aux
autorités locales d’exercer un contrdle préventif ». 1l indique aux préfets qu’il conviendra
d’interdire tout film qui ne serait pas muni d’un visa ministériel ou d’une carte de la préfecture
de police de Paris**. Ainsi, I'arrété du 16 juin 1916 se contente de créer la carte spéciale
laquelle acquiert une portée nationale que par le biais de mesures de police émanant des

préfets. Les cartes spéciales seraient des directives a objet particulier.

La « compétence » étatique de contrdle semble étre acquise pour le ministere de I’ Intérieur

puisque la commission de contrdle, dans son premier rapport d’activité, considere que les films
A o Lo 341 L A o

ne peuvent plus étre projetés sans son « visa »” . Le ministre prend la méme position dans une

circulaire du 13 janvier 1917°*

. Il est a relever que pendant toute son existence, les services de
cette commission ont été installés au sein méme de la préfecture de police de Paris qui

disposait du matériel nécessaire pour les projections de films.

Outre ce systeme ambigu de contrdle indirect par les préfets, on relevera, a la méme

période (1917), des interventions locales des autorités militaires. Dans les territoires ou elles

338 1. Bancal, La censure cinématographique, op. cit., p. 137.

39 Ibid.., pp. 97-99.

30 Bulletin officiel du ministére de I'intérieur, juin 1916, p. 320 ; également publiée in Revue municipale,
Association communale de France, du 16 au 31 octobre 1916, tome XIX, n° 618, pp. 282-283. Voir également la
lettre que le ministre a adressée a la Société générale des prisons écrite deux jours avant I’intervention de I’arrété
du 16 juin 1916 dans laquelle il expose ce mécanisme (copie in Revue pénitentiaire et de droit pénal (Bulletin de
la Société générale des prisons), n° 3, mai-juin 1916, p. 260).

3 Bxtrait cité in J. Bancal, La censure cinématographique, op. cit., pp. 102-103.

2 Ibid., pp. 104-105.
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. . . el . ~y 2 < . 343
stationnaient, les autorit€s militaires sont intervenues par arretes reglementalres ou,

. . . . 3 ., eyel . . .
ponctuellement, pour interdire certains films . Les autorités militaires se « substituaient »
donc aux préfets qui ne s’étaient pas substitués aux maires. De plus, certaines communes, a
I’instar de Nantes, ont conditionné la délivrance d’autorisation des films sur leur territoire a un

. . igel . 4
avis de 1’autorité militaire®®.

On peut s’étonner que I’Etat francais ne se soit pas, tout simplement, attribué le contrdle
des films pendant la guerre, compte tenu des efforts qu’il accomplit pour étre le véritable
contrOleur et alors que le contrdle des médias peut sembler étre un réflexe « naturel », dans ces
circonstances, a cette époque. Mais on constate, méme si c’est contre-intuitif, que la majorité
des Etats de notre étude n’a pas cherché a s’attribuer le controle cinématographique pendant
cette période, a I’exception de la Belgique et de I’Australie. Nous avons déja évoqué
I’instauration temporaire d’un contréle cinématographique aupreés du ministre de la défense
nationale en Belgique. En Australie, en 1917, 1’Etat crée un contrdle de 1’importation des films
sur le territoire national’*® ainsi qu’une commission chargée de ce contrdle (Ia Commonwealth
Board of Censors)**. Pour la seconde guerre mondiale, toute la censure cinématographique est
confiée au Department of Information®*®. En revanche, en Grande-Bretagne, nous ne trouvons
pas trace de tentative de centralisation du controle pendant cette période. Méme au Canada, ou
1’Etat fédéral a organisé la censure des médias au niveau fédéral en octobre 1914, la veille des
intéréts nationaux et militaires en matiere cinématographique est confiée aux provinces " .

Mais il faut préciser qu’au Canada, le service des douanes était déja réputé étre compétent au

33 par exemple, a Toulon, dans tout le camp retranché, donc une censure uniquement a destination des militaire et

du personnel du camp (J. Bancal, La censure cinématographique, op. cit., p. 109).

3 par exemple, a Belfort, les films « Le Cercle rouge » et « Les Mystéres de New-York » ont été interdits de
représentation publique, semble-t-il sur le territoire de toute la commune et non juste les zones ou stationnaient
des soldats (ibid.).

5 Article 4 de I’arrété du maire de Nantes de 1916 portant sur la réouverture des cinématographes (suite A leur
fermeture par la commune) ; in Revue municipale, Association communale de France, n°609, 1 juin - 15 juin

1916, p. 167.

346 par une interprétation large du Customs Act 1901, n° 6 of 1901, voir sur ce point R. Cettl, Offensive to a
Reasonable Adult: Film Censorship and Classification in Australia, ed. Robert Cettl, 2014, p. 25.

7 Customs (Cinematograph Films) Regulations 1917, SR 1917, n° 40 et Customs (Cinematograph Films)
Regulations (amendment) 1917, SR 1917 n° 178.

38 Administrative Arrangements Order (Cth) du 29 novembre 1939.

349 . . , .
Y. Lever, Anastasie ou censure du cinéma au Québec, op. cit., p. 58.
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titre du Custom Act 1847 (republié en 1879, apres I’indépendance) pour saisir, et donc

. .1 . s 350
censurer, tout bien « indécent » ou « immoral » aux frontieres™ .

Selon Jean Bancal, courant 1917, globalement, les maires et les préfets utilisent peu leurs
pouvoirs de police pour interdire la représentation des films auxquels une carte spéciale a été
délivrée. Seuls certains maires utilisent de leurs pouvoirs de police, soit pour interdire certains
genres de films (par réglementation, notamment les maires qui avait pris des réglements en
1912, mais également les maires d’ Albi et de Carmaux) soit, plus fréquemment, pour interdire
des films individuellement (par exemple a Nice, Nantes ou Rouen) ou prescrire des coupes.
Certains préfets qui utilisent leurs pouvoirs de police pour interdire certains types de films
(représentant des actes de banditisme,...) et/ou pour donner force obligatoire a la carte
spéciale. Les préfets de Maine-et-Loire et des Basses-Pyrénées vont jusqu’a édicter une
reglementation dans laquelle ils interdisent la représentation publique des films auxquels la
carte spéciale n’a pas été délivrée, ceux qu’ils auront eux mémes interdits et ceux qui auront

été interdits par « fout autre préfet de France »".

En Australie, le Commonwealth souhaite également étre chargé du controle
cinématographique et insiste, dés les années trente, aupres des entités fédérées pour qu’elles lui
déleguent leurs compétences™>. Ce n’est qu’a partir de 1946 que les entités fédérées, a
I’exception de South Australia, acceptent de commencer a négocier une délégation de

compétence au Commonwealth.

Comme en France et en Australie, la Gouvernement britannique a manifesté quelques
velléités de centraliser le contrdle cinématographique, mais avec moins de succes. Des le début
du XXeme siecle, un projet de loi prévoyait de créer une commission officielle qui aurait été
responsable du maintien des « morales publiques et morales privées »>° mais le projet n’a pas

abouti. Il est a souligner que, initialement, c’est le Parlement qui souhaitait une commission

350 Report of the Special Committee on Pornography and Prostitution (Fraser Committe), Minister of Supply and
Services Canada, Ontario, 1985. Relevons que ce rapport a pour origine la censure par la Cour fédérale d’appel de
I’expression “immoral ou indécent”, inconstitutionnelle au regard de la Charte de 1982 (Luscher v. Deputy
Minister of National Revenue (Customs & Excise), 1985 CarswellNat 612), qui sera remplacée par “obscene”
(voir B. Ryder, “The Little Sisters Case, Administrative Censorship, and Obscenity Law”, Osgoode Hall Law
Journal, Vol. 39, n°1 (Spring 2001), p. 207).

#1J. Bancal, La censure cinématographique, op. cit., pp. 107-115.
321, Bertrand, op. cit., pp. 81 et suiv.

337, Trevelyan, What the censor saw, Joseph (London) , 1973, p. 27.
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sous le controle du Home Office et que c’est le Home Secretary lui-méme, Reginald McKenna,
qui a refusé, indiquant qu’il était préférable que cette commission soit autonome™". Il avait
déja refusé la proposition des professionnels du cinéma pour qu’il nomme un appellate censor
qui aurait le pouvoir de modifier les décisions de la BBFC. Il préférait que la question de la
compétence se regle par des négociations entre les autorités locales et la BBFC, sans que le

o A1.3
Gouvernement ne se méle de ce contrdle™.

En revanche, en 1916, le nouveau Home Secretary a négocié avec les autorités locales pour
la création d’une Official Board of Censors de premiere instance et a pris une circulaire en ce
sens. Les professionnels ont exprimé leur désaccord en indiquant qu’une circulaire ne pouvait
affecter une compétence prévue par la loi’>®. On est donc devant une situation trés proche de
celle de la France, quasiment au méme moment, a ceci pres que la commission officielle
britannique n’a eu qu’une existence fantomatique de quelques mois. Neville March Hunnings
indique que le systéme des préfets a permis de faire la différence en France™’. En France, la
circulaire produisait des effets pour les seules destinataires possibles, les préfets soumis au
pouvoir hiérarchique. Les préfets, en appliquant la circulaire, ont conféré des effets juridiques a
la carte spéciale. L.’organisation administrative britannique ne bénéficiait pas de ce relais pour
créer un circuit juridique viable. Il demeure que, dans I’absolu, la méthode de la circulaire pour
créer une commission centrale est un échec dans les deux pays. Toutefois, le probleme des
disparités entre les réglements de certaines localités a conduit le Home Secretary, en 1917, a
initier une harmonisation en organisant une conférence des autorités compétentes pour les
licences des établissements cinématographiques et en édictant une circulaire avec des « clauses

reglementaires types » a joindre aux licences, notamment une clause renvoyant aux certificates

de 1a BBFC*%,

3% James C. Robertson, The British Board of Film Censors: film censorship in Britain, 1896-1950, London,
Croom Helm, 1985, p. 4.

357, Trevelyan, What the censor saw, op. cit., p. 25.
6 ibid., pp. 25-29.
357 N. March Hunnings, Film Censors and the Law, op. cit., pp.383-395.

% Cette circulaire propose notamment un modele de clauses d’interdiction “Ne sera représenté aucun film qui
serait susceptible de blesser la moralité ou d'encourager ou inciter au crime, ou de provoquer du désordre, ou
d'offenser le sentiment public, ou qui contiendrait des représentations blessantes de personnes existant réellement.
Si l'autorité licenciante signifie au licencié un avis le prévenant qu'elle s'oppose a la représentation d'un film pour
l'un des motifs susdits, ce film ne devra pas étre représenté” et surtout un renvoi aux certificates de la BBFC
(circulaire citée et traduite en francais dans le rapport de G.-E. Troup., Secrétaire du Conseil national écossais des
organisations pour adolescents (Edimbourg) in Actes du Congres pénitentiaire international de Londres,
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Il faut relever une autre tentative du Gouvernement britannique de centraliser la
compétence pendant la Seconde guerre mondiale. Durant cette période, la censure des médias a
été centralisée au niveau du ministre de 1’Information. Cependant, des 1939, le ministre a
délégué ses nouvelles prérogatives en matiere de police du cinéma a la BBFC qu’il a rattaché a
ses services. A ce titre, elle était responsable de la censure cinématographique pour leur
exploitation mais également pour leur exportation au titre de la sécurité nationale (« security
censorship »)>>. Ainsi, la BBEC a été rattachée aux services du ministre de 1'Information sans
étre pour autant phagocytée : elle prenait les décisions qui lui semblaient adéquates et le

ministre disposait d’un droit de veto sur ces décisions.

La dernicre tentative d’attribution de la compétence de police du cinéma a une autorité
publique centralisée est venue du rapport du Committee on Obscenity and Film Censorship
(« Comité Williams »), lequel proposait d’abolir les compétences locales en la matiere et, en
conséquence, de créer une vraie commission nationale officielle rattachée au Gouvernement
(quasi non-governmental 0rganisati0n)360. Pour le Comité Williams, la fin de la compétence de
la BBFC n’était envisagée que comme une conséquence de la fin de la compétence locale. En
effet, le Comité Williams n’était pas hostile a la BBFC — il a méme écarté, dans son rapport, la
plupart des reproches qui lui étaient formulés —, mais a la compétence des autorités locales.
Dans la mesure ou la compétence de la BBFC dérivait de la compétence des autorités locales,
supprimer la compétence locale impliquait de redéfinir une compétence 1égale de la BBFC.
Mais le Comité considérait qu’il n’était pas possible de créer une telle compétence 1égale au
bénéfice d’une entité privée et qu’il fallait créer un organisme statutaire (statutory body). La
suppression de la BBFC n’est donc envisagée par le Comité que comme une sorte de dommage
collatéral. Toutefois, la proposition du Comité n’a pas été reprise dans le Cinematograph
(Amendment) Bill en 1982%' La BBFC a été défendue par le Gouvernement et les Lords du

. L, e e ,362 L. N P ) 2
fait de sa légitimité***. En outre, les réticences du Comité a créer une compétence 1égale au

Groningen, Bureau de la Commission pénitentiaire internationale (impr. Staempfli & Cie., a Berne), 1925, vol. 4,
3™ gection, [pp. 303-316], p. 309, disponible sur le site Internet : http://data.decalog.net).

397, Trevelyan, What the censor saw, op. cit., p.46 ; J.C. Robertson, op. cit., p. 111.

% B. Williams, Obscenity and Film Censorship : An Abridgement of the Williams Report, Cambridge University
Press, 2015, p. 198 (§12.21 et suiv.).

%! Version adoptée : Cinematograph (Amendment) Act 1982, c. 33.

362 Voir les débats parlementaires : Cinematograph (Amendment) Bill, HL Deb, 9 June 1982, vol 431, c. 259.

D’aprés ces débats, les Lords sont également, de maniere générale, assez réticents envers les quangos
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bénéfice de la BBFC ont été démenties quelques années plus tard par le Video Recordings Act

1984 (c. 39) qui habilite la BBFC pour classifier les vidéogrammes.

Ainsi, aucune des tentatives de centralisation de la police du cinéma britannique n’a abouti.
Paradoxalement, la loi britannique a méme accru la décentralisation de la police du cinéma
lorsque le Local Government Act 1972, réformant 1’organisation britannique des collectivités
territoriale, a confié la compétence pour délivrer des licences aux district councils (sauf pour le
Grand Londres), y compris les licences des établissements cinématographiques. Par voie de
conséquence, la compétence pour édicter des clauses reglementaires dans les licences
conditionnant la représentation des films a une autorisation préalable a également été transférée
aux districts’®. Dans la nouvelle organisation territoriale issue de la loi de 1972, la recherche
d’une harmonisation territoriale de la police du cinéma se serait traduite en ’attribution de la
compétence aux county councils. Ce n’est pas la solution qui a été retenue. Toutefois, en 1972,

le « systtme BBFC » que nous allons décrire était déja pérennisé.

Par contraste avec tout ce qui vient d’étre dit, le Québec connait un mouvement contraire
de décentralisation de la police du cinéma. Selon Yves Lever, des 1916, de fortes pressions,
venant de journaux conservateurs ou de membres du Clergé jugeant le Bureau de censure des
vues animées trop laxiste, ont favorisé la compétence municipale, cet échelon étant considéré
plus proche, donc plus sensible, aux groupes de pression locaux. Notons que c’est cette méme
perspective qui fera craindre la compétence des municipalités dans les années soixante-dix’**.
D’aucuns imaginent carrément une compétence paroissiale’®, 1’Eglise étant considérée par ces
groupes de pression comme plus a méme d’exercer une censure. A cet égard, des 1920, des

A , A . . 366 . st e ,
prétres sont consultés pour le controle de certains films™. Mais en définitive, la compétence

est restée provinciale.

(quasi-autonomous non-governmental organisations), et, spécifiquement, en matiere de censure ou ils n’en voient
pas 'utilité au regard du systeme actuel.

393 1 ocal Government Act 1972, c. 70, sec. 204 (5).
Wy, Lever, Anastasie ou la censure du Cinéma au Québec, op. cit., p.265.

% Sur le régime applicable aux paroisses sur les corporations, voir I’ Acte des municipalités et des chemins du
Bas Canada de 1855, 18 Vict. cap.100.

306y Lever, Anastasie ou la censure du Cinéma au Québec, op. cit., pp.59-63 et p.265.
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Relevons qu’a I'inverse de la situation québécoise, les membres du Clergé australien

. . c . A 141367
voulaient que la censure soit exercée au niveau fédéral™".

I1. Les mécanismes d’harmonisation de la police du cinéma

Dans les systemes juridiques de notre étude, on peut distinguer deux mouvements
d’harmonisation : la centralisation et la régionalisation. Dans une optique comparatiste, nous
dégageons le terme centralisation de son sens frangais : nous parlerons de centralisation du
controle quand nous identifierons un mouvement visant a soumettre le controle
cinématographique a une méme autorité a 1’échelon national ou visant a soumettre le systeme
de police du cinéma a des regles communes entre les territoires n’ayant pas d’autorité
commune, a un échelon national ou quasi-national. Une simple différence de degré distingue la
centralisation de la régionalisation qui signifie, pour notre recherche, un mouvement

d’harmonisation tel que celui qui vient d’étre décrit mais a échelon bien moindre, soit au

niveau de quelques entités fédérées frontalieres.

Partant de cette définition, on peut identifier deux types de mécanismes de
centralisation ou de régionalisation du contrdle cinématographique: une centralisation
autoritaire en France, opérée de maniere purement unilatérale, (a) et des centralisations ou
régionalisations consensuelles en Grande-Bretagne, au Canada et en Australie, opérées par un
accord de volontés, que ce soit sous forme d’actes juridiques formellement unilatéraux ou

d’accords intergouvernementaux (agreements) (b).

Précisons que, lorsque nous qualifions la centralisation francaise d’« autoritaire », nous
ne portons aucun jugement valeur : la qualification d’« autoritaire » ne vise pas un
comportement dominateur de 1’Etat francais mais le procédé juridique choisi. La France est le
seul Etat de notre étude a s’€tre attribué la compétence de police du cinéma par voie unilatérale
alors que les autres systemes, méme lorsqu’ils emploient un procédé formellement unilatéral,

reposent sur le consensualisme.

Concernant la Belgique, I’évolution de la compétence de police du cinéma s’est inscrite
dans des réformes de répartitions des compétences qui dépassaient la question spécifique de la
police du cinéma. La compétence de police du cinéma a évolué a loi du I°" septembre 1920

constante selon I’entité titulaire de la compétence en matiere de protection de la jeunesse.

TR, Cettl, Offensive to a Reasonable Adult : Film Censorship and Classification in Australia, ed. Robert Cettl,
2014, pp. 23-24.
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Lorsque cette loi a été adoptée, la Belgique était encore un Etat unitaire et la mission de
protection de la jeunesse relevait de I’Etat belge. Nous I’avons vu dans notre section
précédente, les communes ne disposaient d’aucune compétence pour établir un controle
apriori sur le contenu des films mais uniquement une compétence pour interdire
ponctuellement et temporairement un film lorsqu’il existait des troubles avérés a la tranquillité
publique et pour interdire 1’entrée des mineurs dans les salles au regard des risques pour leur
sécurité physique. Ainsi, la loi du 1% septembre 1920 a créé une police du cinéma ex nihilo.
Cette situation n’est pas assimilable a la centralisation du contr6le cinématographique en
France. En revanche, lorsque la police du cinéma été confiée aux Communautés, elles ont
immédiatement conclu des accords intergouvernementaux, comme en Australie et, dans une
moindre mesure, au Canada. Nous examinerons donc la centralisation belge avec ces deux

systemes (b).

a. La centralisation autoritaire : le cas de la France

Comme nous 1’avons exposé précédemment, 1’Etat francais a rapidement voulu exercer
lui-méme le contrdle des films. Passant par une loi spéciale, il va créer ce que 1’on peut appeler
a présent une police du cinéma. Cependant, il engage la démarche par un décret. En effet, le
décret du 25 Juillet 1919°°® confirme I’organisation nationale née par arrété, confiant la
délivrance de « visas » (autorisations préalables des films) au ministre de I’instruction publique
et des beaux arts*®, statuant apres avis d’'une commission structurée comportant des sections et

une assemblée pléniere’. L’

article 5 du décret précise que ses presciptions ne font pas
obstacle a I’exercice des compétences de police locale au titre de la loi du 5 avril 1884 et, a
Paris, de la loi des 16-24 aofit 1790. Précisons que, dans le cadre des débats préalables a ce
texte au sein d’'une commission de réflexion, le directeur général des cinémas Gaumont a
vainement tenté de faire adopter un principe de libre représentation dans les salles ou les
mineurs se verraient interdits 1’acces. 1l proposait de restreindre la censure aux seules salles ou

1

. . . 37 . R L.
les mineurs seraient admis™ ', ce qui correspond au systeme belge que nous avons décrit.

3% Décret du 25 juillet 1919, JORF du 2 aoiit 1919, p. 8055 (également Dalloz 1919, 4°™ Partie, p. 111).

3% Ibid., article 1.

370 Ibid., article 2 et article 3.

'y, Bancal, La censure cinématographique, op. cit., pp. 120 et 125.
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Jean Bancal releve que les termes de la limitation de la compétence locale ont été
modifiés : des « raisons d’ordre local » de I’arrété de 1916, déja peu respectées, deviennent des
« mesures de police locale », ce qu’il observe comme étant une suppression pure et simple de
la limite des circonstances locales. La compétence nationale prévue par le décret de 1919 met
fin en partie a la compétence locale : si les autorités locales conservent la possibilité d’interdire
un film qui aurait obtenu son visa, elles ne peuvent plus autoriser un film qui n’en disposerait

372
pas”'”.

Certains préfets continuent de prendre des reglementations locales, et ce, méme apres
que le ministre des beaux-arts ait pris une circulaire précisant que la compétence locale se
limitait aux motifs d’ordre public373. La Cour de cassation admet la validité de ce type de
reglementation en jugeant que la compétence locale demeure intacte malgré la création d’une
police spéciale et que, notamment, un préfet peut adopter une reéglementation interdisant sur le
territoire de son département toutes scenes d’assassinats, meurtres, vols, sabotages et de tous

: I 374
agissements et attentats criminels” .

La censure locale tirant sa validité d’une loi, un texte de valeur législative est nécessaire
pour pleinement asseoir cette compétence nationale. La loi de finances du 31 décembre 1921
confere une base l1égale au décret du 25 juillet 1919 et crée des sanctions pénales pour toute
infraction a ce décret. En premier lieu, au titre des effets juridiques du visa délivré par le ministre
de I'instruction et des beaux-arts, 1’article 49 de la loi qui instaure une redevance pour le contrdle
d’un film exercé par le ministre en vertu du décret du 25 juillet 1919, dispose que le visa délivré
par ministre sous I’empire de ce décret vaut autorisation de représenter le film sur tout le
territoire francais et, en second lieu, au titre du caractere obligatoire de ce régime d’autorisation
préalable, I’article 50 indique que « Toute infraction au décret du 25 juillet 1919, concernant le
contrdle des films cinématographiques sera punie d'une amende de 100 a 5 000 fr., sans

P e . . S1ipe 375
préjudice des peines édictées contre tous actes constituant des crimes ou délits »” .

372 Rappelons que ce n’était pas le cas avec I’arrété de 1916 (ibid.).
3 Ibid., pp. 154-178.

% Sous I’empire du seul décret de 1919, des juges judiciaires ont relaxé des exploitants prévenus d’avoir enfreint
ces reglementations au motif que les préfets étaient incompétents pour établir une réglementation générale, mais la
Cour de cassation invalide ce raisonnement : un simple décret ne peut remettre en cause des compétences 1égales
(Cass. Crim., 20 janvier 1922, Dalloz Jurisprudence générale 1922, Premiere partie, p. 19).

7 Loi de finances du 31 décembre 1921 (JORF 1 janvier 1922, p. 2).
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Toutefois, la Cour de cassation juge que la loi de finances ne remet pas en cause les
compétences des autorités locales et des préfets d’édicter des reglements interdisant certains
contenus filmiques. La Cour admet que I’article 49 la loi de finances pour 1922 confere aux
visas délivrés au titre du décret du 25 juillet 1919 la valeur d’autorisation sur tout le territoire
national. Cependant, cette diposition « ne peut valoir qu'au regard dudit contrdle et au point de
vue fiscal, et ne saurait faire échec aux droits qui appartiennent aux maires et aux préfets en
vertu des articles 97 et 99 de la loi du 5 avril 1884 ». Elle ne se prononce pas de maniere
spécifique sur le régime d’autorisation préalable local’™®. A cet égard, dans un premier temps,
le Conseil d’Etat semble admettre que la loi de finances du 31 décembre 1921 met fin au
contrdle local par un régime d’autorisation préalable. En effet, dans la décision Goguel, la
Haute juridiction admet que, la loi n’ayant pas d’effet rétroactif, les anciens arrétés municipaux
instaurant un régime d’autorisations préalables ne sont pas illégaux (I’arrété dont la 1égalité
était jugée en I’espece étant antérieur a la loi du 31 décembre 1921). Par un raisonnement de
type a contrario, on peut en déduire que la loi empéche, pour 1’avenir, 1’instauration de tels
régimes’’'. Toutefois, dans un second temps, il précise que cette loi de finances laisse subsister
la compétence de police générale des maires et des préfets et, qu’a ce titre, ils sont habilités a
prescrire une obligation de communication, préalable a tout spectacle cinématographique, du
programme ou des bobines des films, pour faciliter I’exercice de leur compétence. Le Conseil
d’Etat admet donc que les pouvoirs de police générale «impliquent » la faculté de créer un
régime qui pourrait facilement s’analyser comme un régime de déclaration préalable. En
revanche, il confirme que le mécanisme d’autorisation préalable local du régime des spectacles
de curiosités est abrogé pour les films. Ainsi, la loi de 1921 n’abroge la compétence des
autorités de police locales qu’au regard de I’article 4 du titre XI de la loi sur I’organisation
judiciaire des 16-24 aott 1790 (loi portant sur la compétence municipale mais, par voie de

conséquence, la loi de 1921 abroge la compétence de substitution des préfets)’’®.

Comme le releve Jean Bancal, le constat de ’abrogation implicite de la compétence
d’édicter une reglementation créant un régime d’autorisation préalable n’était pas

nécessairement un grand « cadeau » aux exploitants de la part du Conseil d’Etat, le régime

376 Cass. crim., 28 octobre 1922, Gazette des tribunaux, 15-16 novembre 1922, p. 858.
77 CE 2 mars 1923, Goguel, Rec., p. 204.
8 CE 25 janvier 1924, Chambre syndicale francaise de la cinématographie, Rec. p. 94 (également Dalloz 1924,

p. 149). La encore, les arrétés attaqués sont antérieurs a la loi du 31 décembre 1921, mais le Conseil d’Etat pose le
principe dans un obiter dictum.
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d’autorisation préalable local étant largement tombé en désuétude pour les films®"°. Ajoutons
que la faculté reconnue, hors textes, aux autorités locales d’imposer une communication
préalable du programme des séances de I’exploitant cinématographique ou des bobines de

films pour faciliter le contrdle de police générale est juridiquement discutable®®’.

Cette situation évolue un peu avec le décret du 18 février 1928. Son article 1% dispose que
I’exploitation cinématographique est libre, I’ouverture d’un cinématographe n’étant soumise qu’a
une déclaration préalable a la mairie et en préfecture (uniquement a la préfecture de police pour
Paris)*®'. Ce decret conserve et renforce le régime de la police spéciale étatique, notamment en
renforcant le role de la Commission de contrdle des films cinématographiques : aux termes de
I’article 4 du décret, le visa d’exploitation cinématographique ne peut étre délivré que sur avis
conforme de la Commission. Par la suite, une loi de finances rectificative du 19 mars 1928 limite,
au détour d’une augmentation du montant de la redevance créée par la loi de finances du 31
décembre 1921, la compétence des autorités locales de police du cinéma au maintien du bon

ordre*®?

. En effet, aux termes du 28 alinéa de I’article 58 de la loi de finances rectificative : « Le
visa du contrdle vaut autorisation de représenter sur tout le territoire francais, sous la seule
réserve des mesures de police locale prises en vue du maintien du bon ordre ». En réalité, il nous
semble que cet alinéa ne change rien de substantiel a la loi du 31 décembre 1921, uniquement la
formulation de la réserve des compétences locales, et que ces dispositions n’ont été¢ adoptées que
pour servir de bases légales au décret du 18 février 1928. En effet, ce décret ne se contentait pas
de modifier celui du 25 juillet 1919, il I’abrogeait totalement pour créer un nouveau régime. Or,

la loi du 31 décembre 1921 renvoyait expressément au décret du 25 juillet 1919, elle ne pouvait

donc pas servir de base 1égale au nouveau décret.

En 1945, les textes renforcent la portée du visa et le role de la Commission. En effet, apres

la seconde guerre mondiale, le contrdle préalable national en temps de paix et de souveraineté

37 1. Bancal, La censure cinématographique, op. cit., p- 200.

380 Comparer avec CE, 13 mai 1927, Sieurs Carrier et autres, n° 94.267, Rec. Lebon p. 538 sur I’invalidation d’un
régime de déclaration préalable des touristes entreprenant une randonnée en montagne. Voir, également, CE,
Sect., 2 mars 1934, Sieur Prothée, n° 26.206, Rec. Lebon p. 1235, s’agissant des processions cultuelles, admet
I’instauration d’un régime de déclaration préalable qu’en cas de circonstances locales particulieres. Voir, mutatis
mutandis, la décision Daudignac précitée concernant les régimes d’autorisation préalable.

1 Décret du 18 février 1928 portant régime administratif de 1’exploitation cinématographique et du contrdle des
films, JORF du 19 février 1928, p. 2016.

2 Loi du 19 mars 1928 relative aux ouverture et annulation de crédits exercice 1927 au titre du budget général et
des budgets annexes, JORF du 20 mars 1928, p. 3023.
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nationale est réinstitué par I’ordonnance du 3 juillet 1945 qui en attribue la compétence au
ministre de I’Information®®. En parallele, le décret du 3 juillet 1945 crée une commission
consultative, la Commission de contrdle, dont I’avis préalable est obligatoire384. En outre,
concernant les films de production exclusivement francaise, les mesures restrictives éventuelles
(interdiction, coupes et restriction de représentation) ne peuvent étre décidées que sur
proposition de la Commission, soit un avis conforme. Il est a noter que ces avis restrictifs sont
soumis a une obligation de motivation®™.

Ce mécanisme national étant organis€¢ de maniere pérenne386, la compétence locale
inconditionnelle perd sa raison d’exister. Apres quelques hésitations de tribunaux

37 et du Conseil d’Etat™®, la jurisprudence Société Les Films Lutetia encadre la

administratifs
compétence de la police municipale pour intervenir sur la représentation d’un film auquel un
visa d’exploitation a été délivré. Désormais, le maire ne peut intervenir, sous un controle
normal du juge de I’exceés de pouvoir, que si « la projection est susceptible d'entrainer des
troubles sérieux ou d'étre, a raison du caractére immoral dudit film et de circonstances
locales, préjudiciable a l'ordre public »**°. L intervention ne peut aller que dans un sens plus
restrictif que la décision nationale : interdire la représentation d’un film autorisé®”® ou aggraver

une restriction d’age’”’. Romain Demangeon analyse que le critére des circonstances locales,

3 Ordonnance n° 45-1464 du 3 juillet 1945, JORF, juillet 1945, p. 4060, article 1°",
3 Décret n® 45-1472 du 3 juillet 1945, JORF, juillet 1945, p. 4072.

3 Décret du 3 juillet 1945, article 8.

¢ Ordonnance de 1945 précit., exposé des motifs.

387 Jugements : tribunal administratif de Nice, 11 juillet 1955, Société Union Générale Cinématographique et
autres, Dalloz 1956, Jurisprudence, p.13 ; tribunal administratif de Marseille, 15 juin 1955, Société Franco-
London Film et autres, Dalloz 1956, Jurisprudence, p. 16.

¥ CE 25 mars 1955, Dalloz 1956, Sommaire, p. 24 : le juge utilise la notion de spectacle public telle que
découlant de 1’ordonnance du 13 octobre 1945, I’appliquant aux projections de films pour décider qu’un maire
“Jouit a cet égard de pouvoirs étendus qui n’ont d’autres limites que la nécessité d’agir pour le maintien du bon
ordre”.

3% CE, Sect., 18 décembre 1959, Société Les Films Lutetia, n° 36385.
¥ CE, Sect., 18 décembre 1959, Société Les Films Lutetia, précit.

1 Si, dans un avis consultatif, le Conseil d’Etat avait indiqué qu’un maire ne pouvait pas agir sur la classification
d’un film ni imposer des modifications du film (Avis de la Section de I'intérieur du CE, 9 mai 1950 n° 249322,
publiquement disponible sur le site Web des avis des sections administratives du Conseil d’Etat ConsiliaWeb), il a
finalement jugé qu’un maire pouvait, dans le cadre de la jurisprudence Société Les Films Lutetia, aggraver une
classification décidée par le ministre et que, le cas échéant, il n’était pas tenu par les catégories d’ages relevant de
la police spéciale du cinéma (CE, Ass., 19 avril 1963, Ville de Salon-de-Provence, Lebon p. 228, en ’espece il a
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s’il limite I’intervention du maire au titre de ses pouvoirs de police générale, paradoxalement,
renforce son statut d’autorité de police administrative locale : « on le considere comme étant le

mieux placé pour connaitre et comprendre les attentes de la population »392,

La compétence locale cesse donc d’étre inconditionnelle en France. Mais en définitive, on
en revient a I’'intérét que présente le contrdle a 1’échelon local. Effectivement, le maire est plus
proche de sa population et la connait mieux, mais cette circonstance ne présente réellement
d’intérét qu’en tant que sa population présente une particularité pertinente vis-a-vis du reste de
la population francaise. En 1’absence de particularités locales, les risques générés par la
représentation d’un film relévent de risques de trouble a I’ordre public national qu’appréhende
le ministre dans ses visas. Notons que ce dernier, en 1’état des textes, ne semble pas pouvoir
régler différemment 1’autorisation de représentation des films selon les spécificités des
différentes localités et ne pourrait pas, par exemple, prendre un visa avec un dispositif
s’appliquant a tout le territoire national et un second article réglant différemment le sort de
certaines communes’ . Nous précisons cela tout en sachant qu’en pratique, le ministre a
ponctuellement territorialisé les effets de certains de ses visas d’exploitation, comme nous le
verrons par exemple avec le film Salo ou les 120 journées de Sodome (mais il s’agit de

pratiques ponctuelles que le juge n’a pas eues a connaitre).

L’abolition du régime d’autorisation préalable local permet d’en rester a des interventions
locales ponctuelles et la notion de circonstances locales suffit a appréhender les particularités
locales au besoin. A cet égard, Romain Demangeon démontre que, si la jurisprudence Société
Les Films Lutetia était initialement appliquée de maniere relativement souple par le juge — qui
admettait facilement 1’intervention du maire au titre de ses pouvoirs de police générale,
notamment en matiere de cinéma —, elle est désormais peu utilisée. Il caractérise méme un
«deéclin » du critere des circonstances locales particulieres qui apparait de plus en plus

obsolete™?,

admis un arrété interdisant la représentation du film Les Liaisons Dangereuses 1960 aux spectateurs de moins de
vingt ans).

2 R. Demangeon, Les concours de police, these dactyl., Université de Lorraine, 2020, pp. 205 et suiv.

393 Voir, sur ce point, les conclusions d’Henri Mayras sur CE, Sect., 18 décembre 1959, Société Les films Lutétia,
n°s 36385, 36428 in D. Mongoin et H. de Gaudemar, Les grandes conclusions de la jurisprudence administrative,
LGDJ, 2020, Vol. 2, conclusions n° 33, [pp. 378-387], spec. p. 384.

3% R. Demangeon, Les concours de police, op. cit., pp. 66 et suiv. et pp. 208 et suiv.
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En revanche, pour les Etats ayant opté pour une centralisation de type consensuel, la
compétence « locale » (au niveau councils ou des entités fédérées) n’est pas encadrée de

manicre stricte. Le Québec se tient méme a distance de toute tentative d’harmonisation.

b. Les centralisations et régionalisations consensuelles

Les centralisations et régionalisation consensuelles procedent d’une délégation de
compétences au profit d’'une autorit€é commune, soit de maniere formellement unilatérale, soit
par voie synallagmatique (pour les Etats fédéraux) grace au procédé juridique des accords
intergouvernementaux. L’utilisation d’un procédé unilatéral ou d’un procédé synallagmatique
n’infeére aucune conséquence réellement déterminante. Nous ne présenterons donc pas les
systemes de police du cinéma en fonction du type de procédé. Nous préférons distinguer deux
types d’harmonisations de compétences : d’une part, les systemes ayant mutualisé leurs
compétences en créant une autorité intergouvernementale ad hoc congue et composée de sorte
qu’une stricte égalité de représentation et des compétences soit respectée (i) et, d’autre part,
ceux qui reposent sur des processus permettant d’intégrer des normes tierces, c’est-a-dire ceux

qui ont directement ou indirectement «délégué » la police du cinéma a une autorité

préexistante relevant d’un autre systeme juridique de police du cinéma (ii).

1. La mutualisation des compétences de police du cinéma vers un acteur
intergouvernemental ad hoc

La création d’une autorit¢é intergouvernementale ad hoc procede d’accords
intergouvernementaux. En Australie, en Belgique et, dans une moindre mesure, en
Grande-Bretagne, les autorités de police du cinéma ont créé une entité spéciale a laquelle elles
ont délégué leurs compétences de police du cinéma. Précisons que ’entité ad hoc n’est pas
nécessairement spécialisée en police du cinéma. Comme nous le verrons dans nos
développements sur la spécialit¢é des compétences des autorités de police du cinéma, le
portefeuille de compétences des entités créées par voie d’accords intergouvernementaux peut
comporter des compétences de police des jeux video ou d’autres polices sur les activités
culturelles ou récréatives. L’entité peut étre créée pour répondre a plusieurs besoins de police,

dont la police du cinéma.

Le systeme australien se distingue par le role important que joue I’Etat fédéral dans le
National Classification Scheme (1) alors qu’il est totalement absent des autres coopérations,
notamment en Belgique (2). Certains councils britanniques ont créé des joint-committees

auxquels ils ont délégué leur compétence de police du cinéma. Ce mécanisme se superpose au
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systtme BBFC que nous présenterons dans notre paragraphe (ii) et qu’il ne remet pas en cause.
Le systeme des joint-committees revétant méme un caractere anecdotique, nous le présentons

par souci d’exhaustivité et ne nous apesentirons pas dessus outre mesure (3).

1) En Australie, une centralisation par un accord intergouvernemental
intégrant 1’Etat fédéral

Les systemes fédéraux canadiens et australiens sont régis par un principe d’égalité entre les
entités fédérées et avec I’Etat fédéral, principe imposant la négociation d’accords
intergouvernementaux verticaux (entre 1’Etat fédéral et les entités fédérées) ou horizontaux
(entre entités fédérées). Ces accords « représentent [’huile dans la machinerie fédérale » et ont
souvent une fonction « para-constitutionnelle »°°. C’est donc par des mécanismes contractuels
que les entités fédérées peuvent déléguer leurs compétences en maticre de police du cinéma.
Pour I’ Australie, mais le raisonnement est applicable au Canada, il est a relever que, depuis une
jurisprudence de 1962 tranchant le caractere normatif des accords intergouvernementaux, ces
accords ne sont considérés comme des sources de droit positif (legally binding) que s’ils ont
été incorporés dans les législations des parties. Sinon, ils ne sont que du droit souple396. On
peut ainsi observer une sorte de dualisme juridique mais au niveau d’une fédération. Cette
question ne pose pas de difficulté s’agissant de la police du cinéma, les accords

intergouvernementaux en la matiere ont été incorporés dans les 1égislations fédérées.

Comme nous I’avons vu, a I’exception du contrdle de I'importation des films qui releve de
I’Etat fédéral, le contrdle cinématographique releve de la compétence des entités fédérées. Le
territoire de 1’Australian Capital Territory est en revanche directement administré par le
Commonwealth qui est compétent pour reglementer le contréle cinématographique par voie
d’ordonnances®’. Des 1926, le Victoria et le Commonwealth concluent un accord
intergouvernemental qui stipule que 1’Etat de Victoria délegue sa compétence a la Commission

fédérale en charge des films importés mais se réserve la compétence de prendre des décisions

3% J. Poirier, “The Functions of Intergovernmental Agreements: Post-Devolution Concordats in a Comparative
Perspective”, Public Law, Spring 2001, pp. 134-157 (publiquement disponible sur le site Web Social Science
Research Network (SSRN) : https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2696125) ; J. Poirier, “Une
source paradoxale du droit constitutionnel canadien: les ententes intergouvernementales”, Revue québécoise de
droit constitutionnel, vol. 1, 2009 (url SSRN : https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2695808).

% J. Parker, Comparative Federalism and Intergovernmental Agreements: Analyzing Australia, Canada,
Germany, South Africa, Switzerland and the United States, Routledge, 2014, p.46. Pour I’expression “soft law”,
nous reprenons les termes de Johanne Poirier (op. cit.) qui nous semblent bien correspondre a la situation juridique

de ces accords en Australie.

397 Seat of Government (Administration) Act 1910 (Cwlth), 1 Geo. V, n° 25 of 1910, sec. 12 (1).
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contraire’”®. Sur la période 1947-1949, le Western Australia399, le Queensland400 et la
Tasmanie*"! déleguent également leurs compétences au Commonwealth*?%. Tl était prévu que
New South Wales suive ces Etats, mais la loi n’est pas adoptée‘m3 . L’Etat de South Australia
décline tres tot le projet404. Ces Etats finiront par rejoindre le systéme mais se garderont, a
I'instar de la Tasmanie, une compétence de décision contraire’”. Par ailleurs, Northern
Territory édicte une loi conférant des effets directs aux décisions de 1’autorité fédérale statuant

au titre du Customs Act 1901 sur son territoire**®.

En juillet 1983, les entités fédérées et le Commonwealth se mettent d’accord pour renforcer

I’uniformité de la censure des films et étendre la compétence de la Commission fédérale a

% Voir Report n° 1926-27-28 of the Royal Commission on the moving picture industry in Australia, Parliament
of the Commonwealth of Australia, 1926, § 37. Voir également 1. Bertrand, op. cit., p.11 : Victoria a renoncé a
cette compétence de décision contraire en 1969.

% Habilitation du Gouverneur de I’Etat 2 signer un accord gouvernemental avec le Gouverneur-général du
Commonwealth pour confier a une autorité fédérale la compétence de police du cinéma : Censorship of Films Act
1947, 11 and 12 Geo. VI, n° 79 of 1947, sec. 31 (la loi date de 1947 mais I’entrée en vigueur n’est prévue que
pour 1949). Par ailleurs, la sec. 9 (2) (i) prévoit que sont dispensés de 1’obligation de visa ouest-australien les
films enregistrés par I’autorité habilitée par les Customs (Cinematograph Films) Regulations (Cth.).

“% Habilitation du Gouverneur de I’Etat 4 signer un accord gouvernemental avec le Gouverneur-général du
Commonwealth pour confier a une autorité fédérale la compétence de police du cinéma : Censorship of Films Act
of 1947, 12 Geo. VI, n° 3 of 1947, sec. 37. Par ailleurs, la sec. 14 (2) (i) prévoit que sont dispensés de 1’obligation
de visa queenslandais les films enregistrés par 1’autorité habilitée par les Customs (Cinematograph Films)
Regulations (Cth.).

! Habilitation du Gouverneur de 1’état A signer un accord gouvernemental avec le Gouverneur-général du
Commonwealth pour confier a une autorité fédérale la compétence de police du cinéma : Censorship of Films Act
1947, 11 and 12 Geo. VI, n° 42 of 1947 tel qu’amendé par Censorship of Films Act 1949, n° 6 of 1949, sec. 4. En
revanche, il n’y a pas de clause d’exemption analogue a celles décrites supra des legislations ouest-australienne et
queenlandaise.

492 1 a signature effective des accords intergouvernementaux sont mentionnés dans plusieurs documents officiels,
dont Reports on activities 1986 of the Film Censoship Board and the Films Board of Review, Parliament of the
Commonwealth of Australia, 1987, Parliamentary Paper n° 371/1987, p. 1.

493 Voir encart journalistique “N.S.W., S.A. Bar Film Censorship”, Townsville Daily Bulletin (Brisbane), 2 février
1949, p. 1 (disponible sur le site Internet de numérisation des archives journalistiques de la National Library of
Australia : http://trove.nla.gov.au/ndp/del/article/63447665).

4% Voir encart journalistique “Move for uniformity in film censorship”, The Canberra Times, 6 aolt 1946, p. 4
(disponible sur le site Internet de numérisation des archives journalistiques de la National Library of Australia :

http://trove.nla.gov.au/ndp/del/article/2693595).

45 Voir Report of Australian Law Reform Commission (ALRC), “Censorship procedure”, 1991, n° 55
(ALRC 55) (disponible sur le site Internet de I’ ALRC).

406 Film Classification Ordinance 1972, n° 46, sec. 3, § « classification ».
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toutes les publications™’. Les films cinématographiques et les vidéogrammes relevent d’un
régime commun d’autorisation préalable, quand les autres publications relevent d’un régime

d’intervention ponctuelle qui n’est que partiellement commun”*®.

Il résulte de cet ensemble d’accords disparates un National Censorship Scheme administré
par le Commonwealth et confiant le contrle cinématographique a la Commission fédérale
créée pour controler I’importation des films en Australie (« Commonwealth Board of censors »
puis « Censorship Board ») et a sa commission d’appel (« Appeal Board » puis

« Cinematograph Films Board of Review ») 109

. Toutefois, ce systtme ne répond pas aux
exigences d’uniformité qui ont prévalu a sa mise en place. La Censoship Board et la
Cinematograph Films Board of Review (compétentes pour les films et, désormais, pour les
videogrammes) doivent opérer leur contrOle en fonction des législations des Etats*'.
L’Australia Law Reform Commission qualifie ce systetme de «réseau complexe de

PP 411
législations »™ .

Ce National Censorship Scheme imparfait a duré jusqu’en 1995, année ol un nouvel

accord refonde le systeme. Le processus de refonte a commencé en 1991 a I'initiative de

“7 Voir I’Explanatory Statement attached to the Classification of Publications Ordinance 1983 (ACT) (disponible
sur la base de données publique https://www.legislation.act.gov.au/ord/1983-59).

4% S’agissant des publications qui ne constituent ni des films cinématographiques ni des supports vidéo, la
Censoship Board peut s’autosaisir d’une publication pour la classer mais les Etats disposent de leurs propres
commissions administratives de recours qui peuvent prendre une décision différente (Voir Explanatory Statement
attached to the Classification of Publications Ordinance 1983 (ACT) précit). Il n’y a pas, avant 1995, de
commission « nationale » chargée des recours administratifs en matiére de publication (il existe une commission
fédérale pour les publications, la Publications Review Board, mais elle n’est compétente que pour 1’Australian
Capital Territory qui est un territoire fédéral : Classification of Publications Ordinance 1983 (ACT) précit.,
sec. 6).

% La commission fédérale a été créée par les Customs (Cinematograph Films) Regulations 1917 (Cwlth) (SR
1917, n°® 40), brievement supprimée au profit d’un systetme de Chief Censor (Customs (Cinematograph Films)
Regulations 1926 (Cwlth), SR 1926, n°® 119) puis recréée, et placée sous 1’autorité du Chief Censor, par les
Customs (Cinematograph Films) Regulations 1928 (Cwlth) (SR 1928, n° 132). Les regulations de 1917 nomment
la commission « Commonwealth Board of censors », puis elle est renommée « Censorship Board » en 1928
(Customs (Cinematograph Films) Regulations 1928 (Cwlth), précit.) mais la désignation « Commonwealth Film
Censorship Board » est également utilisée, en pratique, pour désigner la commission pendant cette période. Les
Customs (Cinematograph Films) Regulations 1928 précit. créent une commission d’appel, « the Appeal Board »,
qui est supprimée en 1956 au profit d’'un Appeal Censor (SR 1956, n° 94) puis une nouvelle commission d’appel,
« the Cinematograph Films Board of Review », est créée par les Customs (Cinematograph Films) Regulations
1970 (SR 1970, n° 190, sec. 3 (c)).

19 Voir Report of Australian Law Reform Commission (ALRC), “Censorship procedure”, 1991, n° 55 (ALRC
55), § 1.1; voir également D. Hume et G. Williams, “Australian Censorship Policy and the Advocacy of
Terrorism”, Sydney Law Review, 2009, vol. 31, n° 3, pp. 381-410.

4l ALRC, « National Classification Scheme Review - Issues paper n° 40 », Commonwealth of Australia, may
2011, § 29.
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412 1e Commonwealth et la totalité des Etats et

I’Australian Law Reform Commission
territoires ont signé un accord multilatéral (par opposition aux accords bilatéraux conclus avec
le Commonwealth dans le systtme antérieur), the Intergovernmental Agreement on

Censorship*"?.

Cet accord confie au Commonwealth la compétence pour contrdler les
publications dans le cadre d’un nouveau National Censorship Scheme (qui sera renommé
National Classification Scheme). L’accord prévoit qu'une commission nationale exercera ses
fonctions dans le cadre de la loi fédérale et des 1égislations résiduelles des Etats dans le cadre

" L 14
de leur compétence d’exécution

. L’accord prévoit que la législation fédérale ne puisse €tre
amendée qu’avec 1’accord des gouvernements des Etats, y compris le National Classification
Code et les Classification Guidelines. Une loi fédérale, the Classification (Publications, Films
and Computer Games) Act 1995, est adoptée et constitue désormais la base 1égale de la police
du cinéma australienne*"” ; le nouveau Scheme est totalement autonome du Customs Act 1901.

Cet Act, le National Classification Code et les Classification Guidelines constituent I’ensemble

commun de normes applicables au contrle cinématographique.

Sous le régime du National Classification Scheme, les entités fédérées ont totalement
délégué leurs compétences de police du cinéma a I’Australian Classification Board, qui est
rattachée au Gouvernement du Commonwealth, sauf la Tasmanie*!® et, jusqu’a 2019, South

. 417 . , , .. . .
Australia® " qui ont conservé une compétence pour s autosaisir de certains films lorsque la

12 Report of the ALRC, op. cit.

3 Agreement Between the Commonwealth of Australia, the States and Territories Relating to a Revised
Cooperative Legislative Scheme for Censorship in Australia, 28 November 1995, non publié mais disponible sur
le site Web de I’ACB : https://www.classification.gov.au/sites/default/files/2019-10/intergovernmental-agreement-on-
censorship-1995.pdf).

% Voir Standing committee on uniform legislation and intergovernmental agreements, “Consideration of the
Western Australian Censorship Bill”, 28 novembre 1995, n°11 qui propose que ’accord ne soit pas impératif
(non-binding). Les compétences résiduelles sont par exemple 1’ajout d’un avertissement ou les modalités
d’affichage des classifications fédérales (voir Classification (Publications, Films and Computer Games) (Markings
and Consumer Advice) Determination 2014, Federal Register of Legislative Instruments F2014L.01758, § 6).

415 Classification (Publications, Films and Computer Games) Act 1995, n°® 7 of 1995.
1% Dans I’hypothése ot un film insisterait indiment sur des questions de cruauté ou de violence : Classification
(Publications, Films and Computer Games) Enforcement Act 1995 (Tas.) précit., sec. 41 et 41A (sur la faculté

d’auto-saisine du ministre, sec. 41A (2)).

7 Classification (Publications, Films and Computer Games) Act 1995 (SA) précit., sec. 16 (abrogé par Statutes
Amendment and Repeal (Classification of Publications, Films and Computer Games) Act 2019, n° 35, sec. 7).
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décision de la Commission fédérale leur semblerait inadéquate418. Outre ces deux Etats, les
entités fédérées conservent, selon un principe de subsidiarité, une compétence d’exécution
(enforcement) du National Classification Scheme en matiere de représentations
cinématographiques. Le seul moyen pour elles d’agir sur une décision fédérale est de former un
recours administratif devant la Classification Review Board''"”. Ajoutons que la « gestion
pratique » de I’aspect coopératif de 1’accord est dévolue au Standing Council on Law and

420 on matiere

Justice (SCLJ), organisme de coopération intergouvernementale trans-tasman
juridique et judiciaire et qui réunit le Commonwealth Attorney-General’s Department (AGD),
les Attorneys-General des entités fédérées australiennes et le ministre de la justice
néo-zélandais. Le SCLJ se réunit deux fois par an et examine, le cas échéant, s’il y a lieu
d’amender la loi fédérale en matiere de police du cinéma. C’est par ce biais que les entités
fédérées interviennent sur la réglementation de police du cinéma du National Classification
Scheme en matiere de police du cinéma. En décembre 2013, le SCLJ a été fusionné avec le

Standing Council on Police and Emergency Management pour former le Law, Crime and

Community Safety Council (LCCSC).

Il convient de préciser que la participation de la Nouvelle-Z¢€lande se justifie, en outre, par
la procédure néo-zélandaise de police du cinéma appelée «cross-rating ». Le systeme
néo-zélandais de classification prévoit deux types de mesures de classification : les mesures de
classification informatives (« Unrestricted labels » : G, PG et M inspirés des unrestricted
categories australiennes que nous présenterons dans le titre suivant de la présente partie) et les
mesures de classification restrictives (« Restricted labels »**"). Ce systeme repose sur deux
étapes dans la classification des films. La premicre se déroule devant le Film and Video
Labelling Body (FVLB), une entité privée compétente pour déterminer si les films peuvent se
voir appliquer une mesure de classification informative. S’il estime qu’une mesure restrictive

s’impose, il se dessaisit au profit du Classification Office de I’Office of Film and Literature

8 Voir également Report of the ALRC, “Classification - Content Regulation and Convergent Media: Final
Report”, 2012, p. 343 qui indique que Queensland s’était également conservé une telle compétence en matiere de
jeux vidéo.

#19 Classification (Publications, Films and Computer Games) Act 1995 (Cth), sec. 42.

20 “Trans-Tasman”, au sens de la mer de Tasman, la Nouvelle-Zélande y participe.

421 1 o5 Restricted labels sont : les restrictions d’age simples R13, R15, R16 et R18 (le film est interdit de
représentation aux mineurs de treize/quinze/seize/dix-huit ans) et les restrictions d’dge modulées par un

accompagnement parental RP13, RP16 et RP18 (le film est interdit de représentation aux mineurs de
treize/seize/dix-huit ans sauf s’ils sont accompagnés par un adulte).
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Classification, une agence gouvernementale néo-zélandaise seule compétente pour délivrer un
visa d’exploitation assorti d’une mesure restrictive ou pour interdire un film***. Lorsque le film
qui lui est soumis a déja été classé en Australie ou en Grande-Bretagne dans une unrestricted
category, équivalente a un des unrestricted label néo-zélandais (en Australie, G, PG et M ; en
Grande-Bretagne, U et G), le FVLB lui appliquera, en principe, cette mesure (shall assign)*>.
Le Classification Office peut tout de méme étre saisi par le FVLB ou une autorité publique ou

se saisir d’office d’un film dont le unrestricted label serait estimé insuffisant***.

2) En Belgique, une centralisation par un accord intercommunautaire

Le systeme belge actuel, en vigueur depuis le 8 janvier 2020, repose €galement sur un
accord intergouvernemental entre les Communautés. On relevera toutefois un précédent

systeme intergouvernemental créé en 1989.

A la suite de la Troisieme réforme de I’Etat belge, les autorités communautaires et
fédérales belges avaient interprété les dispositions du Il du § 1 de I’article 5 de loi spéciale du
8 aoit 1980 de réformes institutionnelles™ telles que modifiées par la loi du 8 aolt 1988*°
comme transférant aux communautés toutes les matieres afférentes a la protection de la

: 427 4 o Apn: o s c P
jeunesse™'. En conséquence, les communautés étaient réputées compétentes pour délivrer des

422 Films, Videos, and Publications Classification Act 1993, n°® 94 of 1993, sec. 12 et Films, Videos, and
Publications Classification Regulations 1994, SR 1994, n° 189, sec. 7 et suiv.

423 Films, Videos, and Publications Classification Act 1993, n°® 94 of 1993, sec. 12 et Videos, and Publications
Classification Regulations 1994, SR 1994, n° 189, sec. 12. Ces dispositions renvoient aux décisions d’une autorité
de classification étrangere (an overseas classification authority). Toutefois, 1’Office of Film and Literature
Classification semble limiter 1’application de la procédure de cross-rating a I’ Australie et le Royaume-Uni (voir,
par exemple, https://www.classificationoffice.govt.nz/about-nz-classification/how-classification-decisions-are-
made/#flowchart ; pour un document exposant les difficultés de ce systeme en I’absence de stricte équivalence
entre les unrestricted categories britanniques et australiennes et les unrestricted labels néo-zélandais, voir OFLC,
Balancing Freedom of Expression with Public Safety in a Digital Age, OFLC, 16 October 2015, pp. 10 et suiv.,
disponible sur le site Web https://www.classificationoffice.govt.nz).

424 Films, Videos, and Publications Classification Act 1993, sec. 12 (saisine du Classification par le FVLB),
sec. 13 (1) (liste des autorités publiques pouvant saisir le Classification Office) et sec 13 (3) (saisine du
Classification Office par son Chief Censor).

2 M. B. 15 aofit 1980, p. 9434.
426 A
M. B. 13 aoiit 1988, p. 11367.

7 Ce sont les communautés qui ont interprété largement leur compétence en matiére de protection de la jeunesse
et qui ont pris I’initiative de conclure un accord intergouvernemental pour réglementer conjointement le contrdle.
Toutefois, I’Etat fédéral s’était rangé a leur interprétation en se désistant de son recours contre cet accord (voir
C. Romainville et E. Cruysmans, « Contréle des films » in M. Uyttendaele et M. Verdussen (dir.), Dictionnaire de
la Sixieme réforme de I’Etat, Bruxelles, Larcier, 2015, pp. 271-285). L’arrét de désistement est disponible sur la
base de données Strada Lex Belgique: CE, 22 avril 1996, Etat Belge ¢/ La Communauté francaise, la
Communauté flamande et le Collége réuni de la COCOM, n° 59.113).

132



autorisations au titre de la loi du 1% septembre 1920. L’article 92 bis de cette loi spéciale,
introduit par I’article 15 de la loi spéciale du 8 aolit 1988, autorise les communautés a
reglementer conjointement les activités relevant de leurs compétences propres par la voie
d’accords. Des le 21 décembre 1989, les trois communautés ont conclu un premier accord pour
créer une commission intercommunautaire de contréle des films compétente au titre de
I’article 2 de la loi du 1% septembre 1920 pour une durée d’un an**®. Afin de pérenniser le
systeme, elles concluent, le 27 décembre 1990, un nouvel accord, lequel integre la Commission

. L . . 429
communautaire commune (COCOM) et prévoit une tacite reconduction .

Toutefois, dans une décision Cinéart du 18 novembre 2004, le Conseil d’Etat belge,
statuant au contentieux, a estimé que les communautés n’étaient pas compétentes en maticre de
controle cinématographique, ce controle ressortissant a la compétence de I’Etat fédéral. En
effet, a ’occasion d’un recours contre la décision de la Commission intercommunautaire de
contrdle des films refusant d’autoriser le film Thomas est amoureux aux mineurs de seize ans,
le Conseil d’Etat belge juge que la loi spéciale du 8 aofit 1980 n’a confié aux communautés que
la mission d’assistance spéciale a la jeunesse. Cette mission « fait partie de la matiere plus
large de l'«aide aux personnes» ; qu’il s'agit, en d'autres termes, de l'aide et de l'assistance a
une catégorie spécifique de jeunes qui, d'une facon générale, ne sont pas suffisamment
protégés par les structures sociales et familiales ». Les communautés ne sont donc pas
compétentes en matiere de protection de la jeunesse en générale. Or, « le contrdle des films,
visé dans la loi du 1°" septembre 1920, ne porte pas sur une catégorie spécifique de jeunes,
mais vise au contraire la protection de la jeunesse en général ». Par suite, la police du cinéma
belge releve de la compétence fédérale et le Conseil d’Etat juge, par voie d’exception, que
I"accord de coopération du 27 décembre 1990 est invalide™’. Formellement, le juge, contraint
par son office, se contente d’annuler la décision par laquelle la Commission
intercommunautaire de contrdle des films a refusé d’autoriser le film aux mineurs de seize ans.

Ainsi, formellement, 1’accord du 27 décembre 1990 demeure dans 1’ordonnancement juridique

428 Accord de coopération entre la Communauté francaise, la Communauté flamande et la Communauté
germanophone portant création, composition et reglement de fonctionnement de la Commission
intercommunautaire de contrdle des films du 21 décembre 1989, M. B. du 20 mars 1990, p. 5064.

% Accord de coopération entre la Communauté francaise, la Communauté flamande, la Commission
communautaire commune de Bruxelles-Capitale et la Communauté germanophone portant création, composition
et reglement de fonctionnement de la Commission intercommunautaire de controle des films, M. B. du 20 avril
1991, p. 8301.

30 CE, 18 novembre 2004, S.A. Cinéart et a., n° 137 262, A. 99.938/XV-189.
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belge. A cet égard, Céline Romainville et Edouard Cruysmans, qui pointent un profond
désintérét de I’Etat fédéral pour la police du cinéma et, plus largement, une « (re)fédéralisation
inopérante » de la police du cinéma®', relévent que la Commission intercommunautaire a
continué a rendre ses décisions incompétemment a la suite de cette décision, mais également
apres 1’édiction de I’arrété royal du 27 avril 2007 créant une nouvelle commission fédérale. En
effet, cette nouvelle commission fédérale, qui n’avait méme pas adopté de reéglement intérieur
reglant son fonctionnement**?, fonctionnait trés mal et la Commission intercommunautaire 1’a
suppléée malgré les risques contentieux”>. Néanmoins, si elle n’annule pas I’accord de
coopération, il nous semble, a I'instar d’Edouard Cruysmans434, que la décision Cinéart a sans
doute pour effet de remettre en vigueur ’arrété royal du 27 avril 1939 modifié*’. Le cas

échéant, I’arrété royal du 27 avril 2007 se superposerait a cet arrété royal.

#1 C. Romainville et E. Cruysmans, « Contréle des films », op. cit., p. 275. Voir également E. Cruysmans, « La
commission des films cinématographiques : lorsque le droit est dépassé par les faits », op. cit. ou Edouard
Cruysmans signale tous les problemes de fonctionnement de la Commission fédérale, notamment 1’oubli d’un
renouvellement des mandats de ses membres qui continuaient a exercer leur activité sans titre. Relevons que 1’avis
du Conseil d’Etat du 25 avril 2007 sur le projet d’arrété royal est tres réservé sur la pérennisation du systeme issu
de la loi du 1% septembre 1920, estimant que seul un régime répressif des films serait constitutionnellement valide.
Cet avis explique peut-étre que I’Etat fédéral se soit désintéressé de sa Commission (avis de la Section de
1égislation du Conseil d’Etat n° 42.615/2 du 25 avril 2007, §2.2, disponible sur le site Web du Conseil d’Etat
belge http://www.raadvst-consetat.be/).

2 Nous pensons que cette carence découle de I’avis défavorable du Conseil d’Etat sur le projet d’arrété royal. Il
estimait que, des lors que la loi prévoyait la compétence d’un arrété royal pour édicter les regles de
fonctionnement de la Commission, ce dernier ne pouvait renvoyer a un reglement établi par la Commission et
seulement approuvé par le Roi (avis de la Section de 1égislation du Conseil d’Etat n°® 42.615/2 du 25 avril 2007,
§2.2, disponible sur le site Web du Conseil d’Etat belge http://www.raadvst-consetat.be/). Or, des lors qu’aucun
arrété royal n’a été adopté pour définir les principes régissant le fonctionnement de la Commission: la
Commission ne dispose d’aucune régle procédurale lui permettant d’établir valablement son réglement d'ordre
intérieur. A supposer que ’arrété royal du 27 avril 1939 soit réputé n’avoir jamais été abrogé par I’accord invalide
de 1989, cet arrété royal ne prévoyait en tout état de cause pas de reéglement intérieur et ne fixait en conséquence
pas les regles relatives a son adoption.

43 C. Romainville et E. Cruysmans, « Contréle des films », op. cit., pp. 278 et suiv.

B4 E. Cruysmans, « La commission des films cinématographiques : lorsque le droit est dépassé par les faits », op.
cit, p. 471 (voir également F. Jongen, A. Strowel, Droit des médias et de la communication : Presse, audiovisuel
et Internet, Editions Larcier, 2017, Ch. 3, ndbp n° 62).

3 Ni les accords de coopération de 1989 et 1990 ni les arrétés des exécutifs flamand et frangais n’ont
expressément abrogé cet arrété (en revanche, la Communauté germanophone a bien procédé a cette abrogation
expresse : voir 'arrété de I'Exécutif de la Communauté germanophone du 7 février 1990, M. B. du 20 mars 1990,
p. 5061). Toutefois, en vertu de la théorie de I’abrogation implicite des actes réglementaires, soit I’accord lui-
méme, soit ses arrétés d’approbation doivent étre regardés comme abrogeant implicitement toutes les dispositions
antérieures incompatibles avec les clauses de I’accord. Or, de nombreuses stipulations de I’accord sont reprises de
Iarrété royal de 1939 modifié. Ainsi, en réalité, il nous semble que I'arrété de 1939 n’a pas été implicitement
abrogé par I’accord du 21 décembre 1989, mais qu’il a été rendu seulement inopposable. Des lors que le Conseil
d’Etat juge que 1’accord de coopération-écran est invalide, il nous semble que 1’arrété royal redevient opposable.
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Dans le cadre de la sixieme réforme de 1’Etat belge, 1’article 13 de la loi spéciale relative a
la Sixieme Réforme de I’Etat du 6 janvier 2014 a expressément attribué la compétence en
matiere de police du cinéma aux communautés. En effet, cet article a créé un V au §1 de
I’article 5 de la loi du 8 aotit 1980 relatif aux matieres personnalisables au sens de ’article 128
§ 1 de la Constitution : « V. Le contréle des films, en vue de l'accés des mineurs aux salles de
spectacle cinématographique »*°. Les communautés et la COCOM ont, de nouveau, choisi de
conclure un accord intergouvernemental pour que le contrdle s’exerce au niveau national.
Initialement, le projet d’accord prévoyait que la Communauté flamande avait « la charge » du
Secrétariat pour la classification des films, ce qui aurait rapproché I’accord belge des accords
canadiens que nous allons décrire. Toutefois, le Conseil d’Etat a rendu un avis défavorable sur
ce point. Son avis indique que le Secrétariat pour la classification des films doit étre concu de
maniere a ce que toutes les communautés soient représentées et que 1’exercice des compétences
soit structurellement conjoint437. Ce point défavorable de 1’avis était motivé par la circonstance
que le Secrétariat pour la classification des films disposait, dans le projet, d’un relatif pouvoir
réglementaire. Or, cette délégation de compétence reglementaire était également critiquée par
le Conseil d’Etat qui limitait la possibilit¢ de déléguer un pouvoir réglementaire a un
fonctionnaire qui n’est pas politiquement responsable devant une assemblée démocratiquement
€lue a la seule hypotheése « de mesures ayant une portée limitée et technique », ce qui n’était
pas le cas dans cette version du projet43 A la suite de cet avis, I'accord stipule que le
Secrétariat pour la classification des films est « physiquement hébergé » par la Communauté
flamande (a Bruxelles). En revanche, la compétence de désignation des agents du Secrétariat

demeure de la seule compétence de la Communauté flamande.

Dans le cadre de cet accord qui abroge la loi du 1% septembre 1920, les communautés
adoptent le systeme Kijkwijzer néerlandais de classification algorithmique (le nom Kijkwijzer
est conservé mais est traduit par « Cinécheck » pour la Communauté francophone). Dans ce

systeme, aucun film ne peut étre projeté sur le territoire belge s’il n’a pas été soumis au

0 Loi spéciale relative a la Sixieme Réforme de 1’Etat du 6 janvier 2014, n® 2014/200341, M. B. du 31 juin 2014,
p- 8641.

7 Avis du Conseil d’Etat du 5 février 2019 sur un avant-projet d’ordonnance « portant assentiment a l'accord de
coopération du 15 février 2019 conclu entre la Communauté flamande, la Communauté francaise, la
Communauté germanophone et la Commission communautaire commune relatif a la classification des films
diffusés dans les salles de cinéma belges », in Doc.parl. Assemblée réunie de la Commission communautaire
commune 2018-2019, n°161/1, [pp. 9-23], p. 13, §3.3.1 (disponible sur le site Web du Sénat:
http://weblex.irisnet.be/data/arccc/doc/2018-19/106496/images.pdf).

8 Avis du Conseil d’Etat du 5 février 2019 précité, § 3.3.4.
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préalable au logiciel Kijkwijzer. Des salariés habilités des sociétés de distribution
cinématographiques encodent les contenus des films dans le logiciel, lequel produit
automatiquement un «résultat de classification » qui vaut autorisation de représentation
publique sous certaines conditions d’affichage public de ce résultat par le distributeur et les
exploitants de salles de cinéma. L’accord crée des autorités chargées de la police du cinéma
dont les compétences sont définies de maniere satellitaire autour du procédé informatique. A ce
stade de notre étude, il convient seulement de relever que ces autorités revétent un caractere
intercommunautaire et sont composées de maniere a ce qu’une stricte égalité de représentation
et des compétences communautaires soit respectée. Notamment, 1’accord ne comporte plus la
stipulation conférant au Secrétariat la relative compétence réglementaire que I’ancienne version
prévoyait et énumere exhaustivement les compétences du Secrétariat conformément a 1’avis du
Conseil d’Etat, de sorte que la circonstance que ses agents relevent tous de la Communauté
flamande ne pose plus de probleme de prévalence. Cet accord ayant recu 1’assentiment par
décret, il a une valeur juridique en vertu de I’article 92 bis de la loi spéciale du 8 aolt 1980 de

L, . . . , e, 4
réformes institutionnelles précitée*”.

3) En Grande-Bretagne, une relative régionalisation de la police du
cinéma locale par la création de joint-committees

La Grande-Bretagne utilise également, de maniere générale, le mécanisme des accords

intergouvernementaux, notamment avec 1’Ecosse, en tant qu’outils complémentaires de la

440

l1égislation de la devolution™. La devolution allant dans le sens d’une décentralisation, il n’est

pas étonnant de ne pas trouver, en maticre de police du cinéma, de National Classification
Scheme de type australien, alors que le contrdle est toujours réputé, du point de vue de la loi, se

. . .7 441
pratiquer au niveau des local councils™ .

9 Accord de coopération du 15 février 2019 entre la Communauté francaise, la Communauté flamande, la
Communauté germanophone et la Commission communautaire commune de la Région de Bruxelles-Capitale
(COCOM ) relatif a la classification des films diffusés dans les salles de cinéma belges, publié au Moniteur Belge
avec son décret d’assentiment du 25 avril 2019, M. B. 5 juillet 2019, n°® 46929 (disponible sur Gallilex),
applicable au 8 janvier 2020.

#0 J. Poirier, “The Functions of Intergovernmental Agreements: Post-Devolution Concordats in a Comparative
Perspective”, op. cit.

! Relevons ici que la loi exclut expressément la classification des films du champ de la devolution, en faisant une

reserved matter (pour le pays de Galles : Wales Act 2017 c. 4, schedule 1 (The Government of Wales Act 2006,
c. 32, schedule 7A, sec. B16) ; pour I’Ecosse : Scotland Act, 1998, c. 46, schedule 5, sec. BS).
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En revanche, les accords intergouvernementaux €taient également possibles entre les local
councils™. Lorsque le Local Government Act 1972 a transféré la compétence de police du
cinéma des county councils aux district councils, certains district councils ont décidé de créer
des joint committees pour la police du cinéma. Le principe est de créer un comité commun
appliquant un reglement et une doctrine administrative communs. Certains councils ont créé
des comités ad hoc, mais d’autres ont délégué la police du cinéma a des joint-committees
généralistes. En tout état de cause, ce systeme des joint-committees se superposait au « systeme
BBFC » que nous allons décrire. La création d’un joint committee ne modifiait pas I’effet
donné aux certificates de la BBFC, mais transférait la réserve de compétence locale du district

council au joint-committee.

Actuellement, le systeme des joint committees n’existe plus pour la police du cinéma. Le
Licensing Act 2003 ne permet plus de délégation de compétence en matiere de police du
cinéma qu’a la BBFC*". 11 a existé plusieurs joint committees au travers des époques mais on
se contentera de citer, pour sa longévité, le Surrey County Districts Film Licensing Joint
Committee qui était compétent pour plusieurs districts du comté de Surrey. Ce comité a été
maintenu apres I'intervention du Licensing Act pour assurer une fonction de « conseil » des
autorités locales participantes. Il n’a été dissout qu’en 2009, lorsque ces autorités déciderent

. ‘o PUTR .y 444
que cette fonction s’avérait, en réalité, inutile .

ii. L’harmonisation de la police du cinéma par des processus intégratifs
de normes tierces

Les textes de police du cinéma d’un systéme juridique peuvent prévoir des mécanismes
juridiques leur permettant d’incorporer des normes édictées par une autorité de police du
cinéma qui ne releve théoriquement pas de la liste des autorités productrices de normes de ce

systeme. Nous distinguerons trois types de clauses en matiere de police du cinéma. En premier

2 Local Government Act 1972, c. 70, sec. 101 (délégations de compétences) et 102 (joint committees).

3 La section 101 de I'Act de 1972 a été amendé par la section 58 du Schedule 6 de I’ Act de 2003 qui y a inséré la
disposition suivante : “Nothing in this section applies in relation to any function under the Licensing Act 2003 of a
licensing authority (within the meaning of that Act)” (la section 20 (4) de I’ Act de 2003 prévoit, en substance, que
les reglementations des licences peuvent conférer des effets aux certificates de la BBFC, non nommément
désignée).

** Voir, notamment, la délibération du Licensing Committee du Surrey Heath Borough Council décidant son
retrait du Surrey County Districts Film Licensing Joint Committee et la ré-internalisation de ses fonctions :
Minutes of a Meeting of the Licensing Committee of Surrey Heath Borough Council, 3rd June 2009, ref.
MINUTES\LICENSING\3JUNEQ9. De méme, celle du Spelthorne Borough Council : Agenda of Spelthorne
Borough Council, 23 April 2009 (Licensing Committee : 23 March 2009), Agenda Item n°® 5 (Review of Film
Licensing).
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lieu, I’attribution de compétence ou la délégation de compétence habilite une autorité relevant
d’une autre juridiction a exercer ses compétences normatives dans le systeme juridique
délégataire. En deuxieme lieu, la clause de classification oblique permet a un systeme juridique
d’intégrer directement les normes édictées par une autorité qu’il n’a pas habilitée a en produire.
En troisieme lieu, plus marginale, la clause d’estampille permet au systeme juridique d’intégrer
indirectement les normes édictées par 1’autorité tierce par un mécanisme d’appropriation de ces
normes par I’autorité de police du cinéma. Les divers systemes régionaux de police du cinéma
canadiens emploient ces trois mécanismes (2). En Grande-Bretagne, le «systeme BBFC »
procede exclusivement d’un mécanisme de classification oblique (3). Avant de décrire les
phénomenes d’harmonisation de la police du cinéma dans ces deux systemes, il convient, dans
un premier temps, de présenter notre concept comparatiste de classification oblique pour situer
ce mécanisme d’intégration de normes tierces par rapport aux mécanismes d’attribution de

compétence et d’estampille (1).

1) Les processus intégratifs de normes tierces : la classification oblique,
I’attribution de compétence et I’estampille

Nous empruntons au mécanisme néo-zélandais de cross-rating que nous avons décrit
précédemment 1’expression classification oblique que nous proposons de conceptualiser a des
fins comparatistes445 . Pour notre étude, la classification oblique consiste en une disposition
textuelle par laquelle la législation de police du cinéma d’un systeme juridique X prévoit que
les décisions de classification d’une autorité de police du cinéma relevant d’un autre systeme
juridique Y produisent, de plein droit, des effets juridiques dans le systeme X. Ces effets
juridiques de la décision de classification de 1’autorité du systeme délégataire sont de méme
nature que ceux qu’aurait produits la décision de 1’autorité du systeme délégant si elle avait
statué elle-méme sur la demande de visa d’exploitation. Cette disposition ne prive pas
nécessairement 1’autorité du systeme délégant de ses compétences : la clause de classification
oblique peut étre accompagnée de ce que nous proposons de nommer une clause de réserve de
compétences (compétence de décision contraire d’office et/ou sur saisine et/ou compétence de
premier ressort lorsque qu’elle est saisie d’une demande d’autorisation dont 1’autorité du
systeme délégataire n’a pas été saisie). Le cas échéant, le mécanisme de classification oblique

crée une applicabilité de plein droit des décisions de 1’autorité du systeme délégataire, sous

5 Nous empruntons uniquement ’expression néo-zélandaise ; le systéme néo-zélandais ne repose pas sur une
clause de classification oblique mais sur une clause d’estampille. Nous souhaitons néanmoins insister sur 1’origine
de cette expression qui a constitué un précieux déclic dans notre compréhension des phénomenes juridiques que
nous allons décrire.
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réserve d’une intervention ponctuelle de I'autorité du systeme délégant lorsqu’elle estime

qu’une décision est inadéquate a la situation de son territoire.

Il convient donc de distinguer deux situations: la clause de classication oblique
« seche », non-assortie d’une clause de réserve de compétence, et la clause de classification
oblique assortie d’une clause de réserve de compétence. Une clause seche décharge I’ autorité
du systeme délégant de son office lorsque le film a déja été classé par I’autorité du systeme
délégataire. La clause de classification oblique assortie d’une clause de réserve de compétence
ne décharge pas I’autorité du systeme délégant de son office mais uniquement des obligations
procédurales (notamment le visionnage du film) et formelles attachées a cet office.
Notamment, 1’autorité n’est pas tenue d’édicter une décision de classication. Pour autant, dans
cette hypothese, 1’autorité n’est pas déchargée de son office : lorsqu’elle n’a pas été saisie
d’une demande de faire usage de la clause de réserve de compétence, I’autorité est réputée
avoir contrdlée le film et ne pas avoir estimé nécessaire de prendre une décision différente de

celle de I’autorité du systeme délégataire446.

Le mécanisme de classification oblique ressemble a une clause attributive de
compétences mais s’en distingue par son objet. Une attribution de compétence par une norme
organisationnelle initiale ou une délégation de compétence par une norme organisationnelle
dérivée s’attachent directement aux autorités délégataires qu’elles habilitent*’. L habilitation a
exercer des compétences normatives dans le systeme juridique revét un caractere direct : le
systeme juridique integre I’autorité tierce dans la liste des producteurs de normes du systeme.
En revanche, la clause de classification oblique s’attache aux normes produites par 1’autorité
tierce : elle n’habilite pas I’autorité tierce a produire des normes dans le systeme juridique

délégant mais prévoit que les décisions de 1’autorité tierce s’appliqueront de plein droit dans ce

% Nous allons nous permettre une analogie : la situation ol la clause est assortie d’une clause de réserve de
compétence est relativement analogue a la situation du juge administratif frangais saisi d’un litige dans lequel
apparait un moyen d’ordre public qui n’a pas été soulevé par les parties dans leurs écritures. En effet, dans cette
hypothese, le juge n’est pas tenu de faire état dans sa décision qu’il a examiné d’office le moyen, il est réputé
avoir effectivement examiné d’office ce moyen et I’avoir implicitement écarté. Le cas échéant, il ne peut pas étre
reproché au juge d’avoir méconnu son office (ou d’avoir commis une irrégularité formelle), mais uniquement
d’avoir entaché sa décision d’erreur de droit en ne retenant pas le caractere fondé de ce moyen. Voir, notamment,
CE, 30 juillet 1997, Epoux Kress, n° 148902, Rec., p. 309 explicitant la solution dégagée dans CE, 18 novembre
1994, Epoux Sauvi, n° 141180, Rec. p. 503.

“7 Sur le rapport entre I’habilitation et la délégation, Guillaume Tusseau considere que la délégation de
compétence ne correspond, en définitive, qu’a une norme d’habilitation. Selon lui, les spécificités dégagées par la
doctrine n’ont vocation qu’a connoter la délégation comme une « anormalité » dans une conception ol la norme
d’habilitation initiale correspond a « la situation normale » (G. Tusseau, « Les normes d'habilitation », op. cit,
p. 464).
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systeme, nonobstant les regles de compétences. Pour illustrer notre propos, prenons un systeme
« X » de production de normes « X » et un systtme « Y » de production de normes «y ». Un
énoncé initial ou secondaire attributif de compétences sera, en substance, formulé de la
maniere suivante : « L’autorité Y est compétente pour produire les normes x » (attribution de
compétence) ou « Nous, autorité X, déléguons a ’autorité Y notre compétence pour produire
les normes x » (délégation de compétence). L’objet de la clause de classification oblique n’est
pas "autorité Y mais les normes y qu’elle produit dans son propre systeme Y. L’énoncé de la
clause est donc formulé en ne s’attachant qu’indirectement a 1’autorité Y : « Les normes y
édictées par ’autorité Y produisent de plein droit des effets x dans notre systeme X ». Il ne
s’agit donc pas de confier une compétence mais de s’approprier une norme tierce. C’est la
raison pour laquelle nous avons exposé notre concept en employant les expressions
néologiques de systeme juridique délégant et de systeme juridique délégataire et non d’autorité
délégante et d’autorité délégataire, méme lorsque la clause de classification oblique a été
édictée par ’autorité du systeme délégant elle-méme. Toutefois, maintenant que nous avons
exposé les bases de notre concept et qu’il est acquis que la clause de classification oblique
procede d’un rapport de systtmes normatifs et non d’une habilitation a exercer des
compétences, nous proposons d’alléger notre propos dans la suite de nos développements en

employant les expressions simplifiées « autorité délégante » et « autorité délégataire ».

Précisons que I’existence d’un contrat entre 1’autorité délégante et I’autorité délégataire
ne peut suffire, per se, a remettre en cause la qualification de la clause de classification oblique
contenue dans une législation de police du cinéma. En effet, il peut exister un accord de
coopération entre les deux autorités pour divers motifs, notamment financiers. Par exemple,
I’autorité de police du cinéma britanno-colombienne, la Business Practices and Consumer
Protection Authority (BPCPA ou « Consumer Protection BC »), a protégé tout son systeme de
classification en vertu de la l1égislation sur les droits d’auteur. Lorsqu’un systéme de police du
cinéma utilise les décisions de classification de la BPCPA, il doit au préalable signer avec elle
un accord qui prévoit, notamment, un régime financier™®. Le procédé contractuel, quelle que
soit la formulation des stipulations de 1’accord de coopération, est sans incidence sur la
qualification de la clause de la 1égislation de police du cinéma par laquelle les décisions tierces

sont applicables de plein droit dans le systeme délégant. Le cas échéant, seule la formulation de

*¥ Voir sur ce point le communiqué de presse de la Consumer Protection BC du 7 octobre 2019 « Consumer
Protection BC agrees to classify certain films for distribution in Ontario », disponible sur son site Web :
https://www.consumerprotectionbc.ca/news/consumer-protection-bc-agrees-to-classify-certain-films-for-
distribution-in-ontario/
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la clause législative ou réglementaire prévoyant 1’applicabilité de plein droit des décisions de
I’autorité tierce déterminera s’il s’agit d’une clause d’attribution de compétence ou d’une
clause de classification oblique. Le critere de distinction demeure, en tout état de cause, 1’objet
de la clause : habiliter une autorité tierce a produire des décisions dans le systeme délégant
(attribution ou délégation de compétence) ou conférer directement des effets de plein droit a

ses décisions (classification oblique).

Par ailleurs, il convient de distinguer la clause de classification oblique de celle
autorisant 1’autorité de police du cinéma du systeme X a adopter (fo adopt) des décisions de
classification édictées par 1’autorité du systeme Y. Dans ce cas, les décisions de I’autorité tierce
ne produisent pas leurs effets de plein droit mais nécessitent 1’intervention de I’autorité de
police du cinéma du systeme X. L’autorité du systeme X est donc réputée étre 1’auteur de la
décision. Nous proposons de désigner ce mécanisme d’adoption des décisions tierces par
métonymie avec le procédé utilisé pour leur conférer des effets : 1’« estampille ». La clause
d’estampille ne dessaisit pas 1autorité de police du cinéma. Elle [D'autorise a
discrétionnairement adopter les décisions de 1’autorité tierce et, le cas échéant, la décharge de
certaines obligations procédurales et méthodologiques. Notamment, la clause d’estampille
décharge 1’autorité de police du cinéma de I’obligation de visionner le film pour lequel un visa
est sollicité. Ainsi, la clause d’estampille se distingue de la clause de classification oblique
« seche » en ce que I'autorité est tenue d’examiner le film. Elle se distingue également de la
clause de classification oblique assortie d’une clause de réserve de compétence en ce que
I’autorité de police du cinéma est formellement tenue de produire une décision de classification
pour achever son office (qui peut constister en la simple signature ou estampille de la décision
tierce). En outre, la clause d’estampille peut imposer certaines obligations pour garantir
I’exercice par I’autorité de son office, malgré la décharge procédurale dont elle bénéficie, par
exemple le type de documents qu’elle doit analyser pour prendre sa décision en 1’absence de

visionnage du film.

Le mécanisme de classification oblique présente, notamment, trois avantages. Le
premier est que, par le biais de cette clause, il est possible de contourner une éventuelle
indisponibilité des compétences. La police du cinéma britannique illustre bien cette hypothese,
comme nous allons le voir. Le deuxieme avantage du mécanisme est une forme de souplesse.
Lorsque le systeme délégant prévoit une réserve de compétence de son autorité, cette derniere

peut moduler son intervention de la maniere qui lui convient (sous réserve d’éventuels criteres
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fixés par la clause de réserve de compétence). Par exemple, dans le régime d’autorisation
préalable de police du cinéma, la clause de classification oblique grevée d’une clause de
réserve de compétence transforme les modalités d’intervention de 1’autorité délégante. Cette
derniere n’est plus tenue a une intervention expresse systématique mais, tout au plus, a des
interventions ponctuelles. Ce mécanisme lui permet, en pratique, si elle le souhaite, de ne se
concentrer que sur les films qu’elle estime problématiques ou sur les situations conflictuelles
(par exemple, un distributeur ou un administré qui contesterait 1’adéquation de la décision de
I’autorité du systeme délégataire au contexte du systeme délégant). C’est également la
souplesse du mécanisme de classification oblique qui permet qu’une clause de classification
oblique renvoie aux décisions de plusieurs autorités tierces selon les modalités qu’elle fixe. Ces
modalités peuvent étre simples : par exemple, dans le nouveau systeme ontarien issu du Film
Content Information Act 2020, n’importe quelle décision d’une autorité provinciale de police
du cinéma autorisant un film a caractere sexuel pour adultes autorise de plein droit la
représentation publique dudit film aux spectateurs majeurs sur le territoire ontarien. Le
troisieme avantage que présente le mécanisme de classification oblique est que le systeéme
délégant peut la concevoir de maniere a conserver totalement la maitrise de I’applicabilité des
décisions tierces sur son territoire. Des lors, il peut prévoir la clause de classification oblique
sous forme de simple clause d’incorporation ou sous forme de clause de transposition. S’il
s’agit d’'une simple clause d’incorporation, les effets que produiront les décisions y sur le
territoire X seront les mémes que ceux prévus par la législation Y applicable sur le territoire Y.
En revanche, s’il s’agit d’une clause de transposition, le systtme X pourra moduler les effets
des décisions y sur son territoire. Par exemple, il peut faire produire a une restriction d’age des
effets purement informatifs (mesure de classification informative / advisory category) ou, a
I’inverse, faire produire a une mesure de classification informative des effets restrictifs sur son
territoire ou imposer un accompagnement des mineurs par un adulte. L’énoncé de la clause
sera, en substance, formulé de la maniere suivante: « Les décisions de classification y
déconseillant les films aux mineurs valent interdiction de représentation publique desdits films
aux mineurs sur le territoire relevant du systeme X ». Par exemple, en Grande-Bretagne, le
premier systeéme de classification de la BBFC était informatif. Plusieurs councils, dont le
London County Council, ont néanmoins spécifié dans leur clause de classification oblique que
la mesure « A » (film déconseillé aux enfants) valait interdiction de représentation aux mineurs

. , .. 44
de seize ans non-accompagnés par un adulte sur leurs territoires .

D, Jones, “Censorship: A World Encyclopedia”, Routledge, 2015, p. 813.
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En revanche, le mécanisme de classification oblique présente le désavantage de ne pas
permettre au systeme délégant d’imposer des obligations a I’autorité de police du cinéma
tierce. Par exemple, contrairement a une clause attributive de compétence, il n’est pas possible
de prescrire des criteres de classification a I’autorité tierce. Si le 1égislateur édicte une clause de
classification oblique, il consent, par la méme, a ce que la classification soit opérée au regard
de la législation du systeme délégataire. L’autorité de police du cinéma du systeme délégataire
appliquera uniquement les exigences juridiques du systeme délégataire. La clause de réserve de
compétences au profit de I'autorité du systeme délégant présente a cet égard un intérét
particulier (par exemple, lorsque la police du cinéma a pour objectif de prévenir la commission

d’infraction pénales et que les dispositions pénales des deux systemes ne sont pas

équivalentes).

Relevons que, si, dans les présents développements, nous nous intéressons a la
classification oblique en tant que technique d’harmonisation des polices du cinéma, on peut
retrouver ce mécanisme dans d’autres systemes indépendamment de la problématique
d’harmonisation du contrdle cinématographique. Ainsi, par exemple, en Belgique, la loi du
1¥ septembre 1920 prévoyait qu’un film auquel un visa d’exploitation autorisant sa
représentation aux mineurs avait été délivré par un Etat membre de I’Union européenne devait
étre réputé déja classé pour la Communauté germanophone®’. L’accord du 15 février 2019
conserve le principe de cette classification oblique au bénéfice de la Communauté
germanophone mais son champ a été restreint : elle s’applique aux films en langue allemande
déja classés en Allemagne, sauf s’il s’agit d’une coproduction belge. Du plus, en cas de plainte,
le Secrétariat pour la classification des films peut obliger le distributeur belge a soumettre le

film au Kijkwijzer belge®".

Le plus souvent, les autorités des systemes délégataires sont des autorités de droit
public. Le cas échéant, le plus souvent, la classification oblique va faire produire a une norme
d’un systeme de police du cinéma des effets juridiques dans un autre systeme de police du

cinéma en affectant le champ d’application ratione loci des décisions de 1’autorité du systeme

0 article 2 de la loi du 1° septembre 1920 a été modifié en ce sens par I’article 62 du Décret sur les médias du
26 avril 1999 (Communauté germanophone), MB du 17 juillet 1999, numac 1999033088. Rappelons qu’a cette
époque, toutes les autorités publiques croyaient que les communautés étaient compétentes en matiere de police du
cinéma au titre de la loi spéciale du 8 aolit 1988 et, donc, habilitées pour modifier la loi du 1* septembre 1920.

“1 Voir I'article 15 de I’accord du 15 février 2019 précité et 1’article 8§3 du Réglement pour la classification des
films qui sont projetés pour la premiere fois dans un cinéma belge annexé a I’accord.

143



délégataire par une loi du systeme délégant. Relevons que de telles clauses affectant le champ
d’application ratione loci d’actes juridiques constituent un cas atypique d’extraterritorialité des
normes en ce que le systeme juridique d’accueil de la norme en est a I’initiative : la 1égislation

432 Cest le cas

délégante importe volontairement une norme tierce dans son systeme juridique
au Canada, dans les systemes que nous allons décrire dans le paragraphe suivant. On peut
également, rétrospectivement, qualifier de clauses de classifiation oblique les dispositions des
reglements préfectoraux frangais du début du vingtieme siecle conférant des effets de plein
droit au visa délivré par le Préfet de police. Ce type de clauses se retrouvait également en
Australie, avant le National Classification Scheme de 1995, notamment dans les années
soixante-dix. Par exemple, le Film Classification Act 1971 de I’Etat de South Australia, qui
n’avait pas rejoint 1’ancien National Censorship Scheme, contenait une clause de classification

oblique au profit des décisions de classification de 1’Australian Capital Territory, de New

South Wales et de Victoria®>>.

On peut, en outre, identifier des clauses de classification oblique qui n’affectent pas le
champ d’application territorial des décisions de 1’autorité délégataire, mais leur champ
d’application matériel. Par exemple, en Australie, en 1972, Northern Territory avait édicté une
clause conférant des effets de plein droit aux décisions de classification en maticre
d’importation, édictées par I’autorité fédérale en vertu du Customs Act 1901, sur I’exploitation

. . . 454
des films sur son territoire ™.

#2 es hypotheses d’extraterritorialité du droit les plus fréquentes procedent d’une volonté de I’Etat émetteur de la

norme d’appréhender des sujets de droit hors de son territoire (sur ce point, voir notamment B. Stern, « Une
tentative d'élucidation du concept d'application extraterritoriale », Revue québécoise de droit international, 1986,
vol. 3, [pp. 49-78)).

3 Plus précisément, la section 4 (1) du Film Classification Act 1971 (n° 82 of 1971) confere des effets de plein
droit aux décisions de classification prises en application d’une « corresponding law », c’est-a-dire d’une
1égislation de police du cinéma d’une entité fédérée australienne déterminée par reglement. La section 4 (3) de la
loi prévoit une réserve de compétence du ministre sud-australien chargé du cinéma (cette disposition a été créée
par le Film Classification Act Amendment Act, 1973-1974, n° 27). Le réglement d’application du Film
Classification Act 1971 désigne les législations de I’ Australian Capital Territory (ACT), de New South Wales et
de Victoria comme « corresponding laws » au sens de la section 4 de la loi. Cela étant, parallelement, le Film
Classification Ordinance 1971 (ACT) applicable dans 1’ Australian Capital Territory (ACT) prévoyait une clause
de classification oblique conférait des effets de plein droit aux décisions de I’autorité New South Wales (Film
Classification Ordinance 1971 (ACT), n° 25, sec. 4).

4% Film Classification Ordinance 1972 (NT), n° 46. La section 5 interdit la représentation des films sauf s’ils ont
fait I’objet d’une décision de classification. La section 3 définit une décision de classification de la maniére
suivante : « « classification » désigne, en ce qui concerne un film, une classification attribuée au film par un
censeur au sens des Customs (Cinematograph Films) Regulations, que ce soit ou non en application de ce
reglement, et « classé » a une signification analogue ». En 1985, la loi a créé une clause d’attribution de
compétence qui a permis au Gouvernement de Northern Territory de conclure un accord avec le Commonwealth
pour I’habiliter a exercer les fonctions de censeurs pour les films au nom et pour le compte du territoire
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En Grande-Bretagne, nous allons voir que le « systtme BBFC » n’affecte pas le champ
d’application des décisions d’une autorité publique mais repose sur une publicisation des effets

d’un acte émanant d’une entité privée.

2) Au Canada, la régionalisation de la police du cinéma par des clauses
attributives de compétence, des clauses de classification oblique
interprovinciales et des clauses d’estampille

Au Canada, la Cour Supréme ayant validé la compétence provinciale de police du
cinéma, il aurait pu exister une autorité de police du cinéma par province. Néanmoins, a I’instar
de 1I’Australie, des mécanismes se mettent en place vers une harmonisation du controle

cinématographique.

On relevera que les tout premiers mouvements de régionalisation des compétences de
police du cinéma reposaient sur un mécanisme de mutualisation des compétences vers une
entit¢ commune. Deés la loi de 1916, le Manitoba prévoit la possibilité pour le
Lieutenant-gouverneur en conseil de créer une joint board interprovinciale compétente pour les
films qui seraient projetés dans des provinces ayant accepté d’avoir un membre au sein de la
joint board pour la premiere instance et une autre pour 1’« appel » (appeal, au sens recours
administratif de novo)*”. La Saskatchewan conclut un accord intergouvernemental avec le
Manitoba en ce sens et les deux commissions de ces provinces travaillent ensemble au sein
d’une joint board de 1914 a 1916. L’accord est rompu au bout de deux ans, sans doute en

. . N 4
raison de divergences sur les criteres de censure 36

Depuis, les systemes mutualisés ont été remplacés par des processus intégratifs au profit
d’une autorité provinciale tierce. On distingue deux types de voies de « délégations » : la voie
unilatérale (par le procédé de clause de classification oblique ou de clause d’habilitation) et la
voie synallagmatique (par la superposition de deux procédés, la clause de classification oblique
ou d’habilitation et ’accord coopération intergouvernemental). Comme nous 1’avons déja

exposé, le procédé contractuel est indifférent, en lui-méme, pour I’identification d’une clause

(Classification of Publications Act 1985 (NT), n°® 7, sec. 25). Toutefois, la Film Classification Ordinance 1972 n’a
été abrogée qu’en 1991 (Film Classification Act Repeal Act 1991, n° 65). Elle a donc continué a s’appliquer aux
films importés en Australie jusqu’a cette date.

3 The Public Amusements Act 1916, ch. 109, 6 Geo. V, sect. 19 (2) et (3) et The Amusements Act 1923, c. 1,
13 Geo. V, sect.16 : I’objectif de la joint board est précisé dans I’Act de 1923, méme si cela se comprenait de
I’ancien texte : il s’agit d’une volonté de coopération dans la censure avec les autres provinces.

$BOR. M. Seiler, T. P. Seiler, Reel Time.: Movie Exhibitors and Movie Audiences in Prairie Canada, 1896 to 1986,
Athabasca University Press, 2013, p. 133.
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de classification oblique. L’énoncé juridique conférant des effets de plein droit aux décisions
de classification prises par une autorité relevant d’une autre juridiction constitue le seul critere
de qualification. Certains énoncés formulent une attribution de compétence, d’autres une

classification oblique.

Nous identifions trois systemes régionaux de police du cinéma : celui organisé autour
de la Nova Scotia Film Classification Board / Maritime Film Classification Board"’
(Nouvelle-Ecosse), celui organisé autour de 1’ Alberta Film Classification Office (Alberta) et
celui organisé autour de la Business Practices and Consumer Protection Authority (BPCPA ou
« Consumer Protection BC ») (Colombie-Britannique). Les systémes régionaux utilisant les
décisions de classification néo-écossaises ou albertaines reposent exclusivement sur des clauses
unilatérales de classification oblique. Seul le systeme régional de police du cinéma lié a la

BPCPA repose sur des accords de coopération bilatéraux.

De maniére générale, les provinces maritimes (la Nouvelle-Ecosse, le Nouveau-Brunswick
et I’fle-du-Prince-Edouard) se sont associées dans une coopération de type interprovincialité
depuis les années 1970 pour uniformiser certaines matieres relevant de leurs compétences et
guidées par des intéréts communs du fait de leur proximité géographique (les matieres sociales,
fiscales, etc. sous ’autorité du Council of Maritime Premiers, devenu en 2000 le Council of
Atlantic Premiers). La compétence interprovinciale de police du cinéma s’inscrit donc dans une
régionalisation plus globale. A cet égard, Prince-Edouard utilisait déja les visas de la
Nouvelle-Ecosse car il n’avait pas de commission propre™®. Lorsque la Maritime Film
Classification Board a été créée en 1994 par la Nouvelle-Ecosse, les autres provinces maritimes
ont adopté des législations conférant des effets juridiques a ses décisions sur leurs territoires.
Jusqu’en 2020, I'fle-du-Prince-Edouard lui a totalement «délégué» le controle
cinématographique45 ?. Relevons toutefois que la police du cinéma prince-édouardienne revétait
un caractere qu’on pourrait qualifier « d’anecdotique » au regard de son champ restreint

d’application. En effet, la loi ne s’appliquait pas aux représentations tenues dans des

“7 Le Theatres and Amusements Act 1989 (RSNS 1989, c. 466) désigne depuis 2012 la commission de
classification néo-écossaise « Film Classification Board ». Son nom d’usage actuel est « Nova Scotia Film
Classification Board » mais il est possible de trouver des documents ou elle est désignée sous son ancien nom
d’usage « Maritime Film Classification Board ».

8 Voir les débats parlementaires sur la ratification de I’accord intergouvernemental, P.E.I. Legislative Assembly,
Bill n° 30 - An Act to Amend The Film Act (2“0l Reading), Hansard 24 avril 1996, p. 105 et suiv.

% Films Act, RSPEI 1988, ¢ F-8. Cette loi a été abrogée le 4 décembre 2020 par le Films Act Statutes Repeal
Act 2020, c. 62 (Voir I’assentiment royal in Journal of the Legislative Assembly du 4 décembre 2020).
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établissements cinématographiques licenciés (sec. 2 (j)) et dans les films societies bénéficiant
d’un permis de représenter des films (sec. 2 (k)). Le champ d’application résiduel était des lors

tres restreint. Elle a, d’ailleurs, été supprimée compte tenu de son peu d’utilite*®.

Le Nouveau-Brunswick a également adopté un systeme ou, lorsqu’un film de langue
anglaise a déja été classé par la Maritime Film Classification Board, le Director chargé de la
classification des films « adopte » (to adopt) cette décision tierce. Relevons que lorsqu’il s’agit
d’un film de langue francaise, la loi renvoie aux décisions de la province québécoise’®’. Ce
systeme ne correspond pas a un mécanisme de classification oblique. En effet, la classification
tierce ne produit pas ses effets de plein droit, elle résulte d’une décision du Director qui
I’adopte pour son territoire. I s’agit donc d’une clause d’estampille. Contrairement a

1"Tle-du-Prince-Edouard, ce systéme existe toujours.

Par ailleurs, relevons qu’en Nouvelle—Ecosse, la Maritime Film Classification Board
(devenue Nova Scotia Film Classification Board) est compétente pour classer les films mais
que le Minister of Service Nova Scotia est compétent pour les interdire*®®. Si le ministre
néo-écossais interdit un film, il est réputé ne pas avoir fait I’objet d’un classement pour la
législation du Nouveau-Brunswick et le Director néo-brunswickois statue directement sur la

demande de visa d’exploitation.

Le systeme relevant de I’Alberta Film Classification Office repose sur des clauses de
classification oblique unilatérales des législations des Territoires du Nord-Ouest et du

463
Nunavut .

0 Voir les motifs du dépot du projet de loi présentés oralement par le Minister of Justice and Public Safety and
Attorney General, Bloyce Thompson (Prince Edward Island Legislative Assembly, Hansard 12 november 2020
(First Session of the Sixty-sixth General Assembly), p. 3325, qui ne mentionne que 1’obsolescence d’un contrdle
des vidéogrammes mais, encore une fois, le champ d’application de 1’obligation de visa pour les représentations
cinématographiques était tres restreint).

! Videos and Films Act, LRN-B 2011, ¢ 159, section 7 (a) prévoit que le Director classe les films apres
visionnage (i) ou sans I’examiner en appliquant les décisions de classification d’autres provinces (ii) (remarquons
que cette disposition existait déja dans le Videos and Films Act, LN-B 1988, ¢ F-10.1 section 6.1, (ii)). Les
Regulation 89-80 under the Film and Video Act (O.C. 89-455) precisent que la Nouvelle-Ecosse est compétente
pour les films de langue anglaise (sec. 4 (6) (a)) et le Québec pour les films de langue francaise (sec. 4 (6) (b)).
42 Theatres and Amusements Act précit. Sec. 5(2). En réalité, comme nous le verrons dans la suite de notre étude,
pour chaque film qu’il autorise, la loi offre la faculté au ministre de choisir entre saisir la Film classification Board
ou désigner au sein de ses services un film classifier pour classer le film.

3 pour les deux territoires (qui constituaient un seul territoire a 1’époque), I’article 7(a) du Film Classification
Act, RSNWT 1988, c. M-15, prévoit la classification oblique. Les réglements d’application de cette loi désignent
I’Alberta comme province délégataire (Territoires du Nord-Ouest : Film Classification Regulations, NWT
Reg 008-99, sec. 1 ; Nunavut a : Film Classification Regulations, NWT Reg (Nu) 008-99, sec. 1).
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Le systeme relevant de 1’autorité de police du cinéma britanno-colombienne est le plus
récent. Actuellement, I’autorité compétente est la Business Practices and Consumer Protection
Authority (BPCPA). En effet, Aux termes de la section 12.1 du Motion Picture Act*®,
’autorité de police du cinéma (Director) peut étre, soit un individu nommé en vertu du Public
Service Act, soit la BCPCA si le ministre responsable de 1’application de 1’Act conclut un

.. . it
administrative agreement avec cette autorité 6

, soit un systéme mixte avec un partage de
compétence entre un individu et la BPCPA (donc deux Directors) selon les modalités qu’il
établirait par reglement. Le 20 juin 2007, le ministre a conclu un accord avec la BPCPA qui

o . . . . . . 4
exerce, a titre exclusif, les fonctions de Director au sens Motion Picture Act 66,

Ce systeme régional de police du cinéma relevant de la BCPCA repose sur des accords
intergouvernementaux bilatéraux car, comme nous I’avons évoqué lorsque nous avons défini
notre concept de classification oblique, 1’autorité britanno-colombienne a protégé ses mesures
de classification au titre de la loi sur les droits d’auteurs*®’. En 1997, 1a Saskatchewan a conclu
un accord intergouvernemental avec la Colombie-Britannique (et non plus avec le Manitoba)
pour utiliser les décisions de classification de 1’ancienne British Columbia Film Classification

468
d

Board™", tout en conservant sa propre commission (la Saskatchewan Film Classification

464 RSBC 1996, c. 314.

%93 Dispositions combinées de la section 12.1 et de la section 1 (§ « administrative authority »).

466 Cet accord du 20 juin 2007 est publiquement disponible en annexe de I’accord global signé par la province le
4 juillet 2014 qui a ¢ét¢ mis a disposition du public sur le site Web de la BPCPA:
https://www.consumerprotectionbc.ca/wordpress/wp-content/uploads/2017/06/2014-Administrative-Agreement-
Consumer-Protection-BC-Ministry-of-Justice.pdf (p. 22). L’actuel accord global de délégation de compétence du
25 février 2020 (conclu pour 2020-2050) est disponible sur le site Web de la BPCPA
https://www.consumerprotectionbc.ca/wordpress/wp-content/uploads/2020/07/Signed-FINAL-Administrative-
Agreement-2020-2050.pdf

47 Voir sur ce point le communiqué de presse de la Consumer Protection BC du 7 octobre 2019 « Consumer
Protection BC agrees to classify certain films for distribution in Ontario », disponible sur son site Web :
https://www.consumerprotectionbc.ca/news/consumer-protection-bc-agrees-to-classify-certain-films-for-
distribution-in-ontario/

48 1 accord de 1997, conclu en vertu de Particle 10 (1) des Film and Video Classification Regulations, 1997 (ch.
F-13.2, Reg 2), n’est pas publiquement disponible. Il avait ét€ conclu a 1’époque ou la police du cinéma était
exercée directement par les services du Ministry of Public Safety (the Film Classification Office). Les
arrangements intergouvernementaux sont actuellement régis par les stipulations de I’accord du 1% avril 2008
conclu avec la BPCPA, a échéance quadriennale, et ses avenants de reconduction de 2013 et 2017 (qui sont
disponibles sur le site Web de 1’autorité de Colombie-Britannique : https://www.consumerprotectionbc.ca/motion-
picture-ratings/distributing-to-other-provinces/). On relévera que cet accord et ses avenants, y compris celui de
2017, ont été signés par 1’ancienne Film Classification Board saskatchewanaise, au titre de I’article 13 des Film
and Video Classification Regulations (RRS, c. F-13.2) édictées sous I’empire de 1’ancienne 1égislation. Ils sont
toujours en vigueur nonobstant I’entrée en vigueur du Film and Video Classification Act, 2016 supprimant cette
commission et confiant la police du cinéma a un Director of film classification.
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469 _r
. Le maintien d’une

Board) remplacée, depuis 2018, par un Director of film classification
autorité propre lui permet de classer les films canadiens a petits budget qui ne sont pas destinés
a une exploitation nationale. Par ailleurs, le titulaire des droits de représentation publique d’un
film peut saisir la Financial and Consumer Affairs Authority of Saskatchewan (FCAA), un
administrative tribunal chargé de la protection des consommateurs’’’, d’un recours
administratif contre la décision de I’autorité britanno-colombienne en tant qu’elle s’applique
sur le territoire saskatchewanais’''. La clause de renvoi aux décisions de la BPCPA est
formulée comme une clause de classification oblique472. Outre cette clause de classification
oblique, le Film and Video Classification Act, 2016, prévoit une clause d’estampille. Ainsi,
lorsqu’un film n’a pas été classé par I’autorité britanno-colombienne, le Director of film
classification saskatchewanais a la possibilité d’adopter une décision de classification déja
édictée par un « review body » pour ce film*”>. Tl résulte des dispositions combinées du Film
and Video Classification Act 2016 et de son reglement d’application que les « review bodies »

au sens de cette clause d’estampille sont : toute autorité de police du cinéma d’une province ou

d’un territoire canadien474, la BBFC et la MPAA*”,

499 The Film and Video Classification Act, 2016, SS 2016, ¢ F-13.21 qui abroge et remplace I’ Act de 1985 & partir
du 17 juillet 2018.

470 The Financial and Consumer Affairs Authority of Saskatchewan Act, SS 2012, ¢ F-13.5.
! Film and Video Classification Act, 2016 précit., sec. 12. Aucune disposition n’exclut de la juridiction de ce
comité de recours les décisions de classification issues de la procédure de classification oblique. Par suite, la seule
limite a sa compétence est territoriale.

72 The Film and Video Classification Regulations, 2018, RRS ¢ F-13.21 Reg 1, sec. 13 (1) : « Si un accord conclu
en vertu de larticle 20 de la Loi est en vigueur avec la Colombie-Britannique dans le but d’approuver et de
classifier les films destinés a étre présentés ou distribués en Saskatchewan, un film est réputé approuvé et classifié
en vertu de la Loi et du présent réeglement si : (a) le film a été approuvé ou classé conformément a l'entente ; et (b)
sauf dans le cas d'un film classé Adulte qui n'est pas destiné a étre présenté en Saskatchewan, les droits de
classement prescrits a l'article 9 ont été payés a la Colombie-Britannique » (précisons que la derniere exigence se
justifie par I’accord qui stipule que la BPCPA doit reverser une partie des droits payés par le pétitionnaire a la
Saskatchewan). Version originale : “If an agreement pursuant to section 20 of the Act is in effect with British
Columbia for the purpose of approving and classifying films intended for exhibition or distribution in
Saskatchewan, a film is deemed to be approved and classified pursuant to the Act and these regulations if: (a) the
film has been approved or classified in accordance with the agreement; and (b) except in the case of a film
classified as Adult that is not intended for exhibition in Saskatchewan, the classification fee prescribed in section
9 has been paid to British Columbia”.

3 Film and Video Classification Act 2016 précit., sec. 3(3)(b) pour I'autorisation et sec. 4(2)(b) pour la
classification.

" Film and Video Classification Act 2016 précit., sec. 2, § “review body”.

5 Film and Video Classification Act 2016 précit., sec. 2, § “review body” combiné a The Film and Video
Classification Regulations, 2018, RRS ¢ F-13.21 Reg 1, sec. 15.
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Le 16 mai 2018, le Manitoba a également conclu un accord avec la BPCPA*"®. Suivant le

modele saskatchewanais, le Film and Video Classification and Distribution Act 2018%"7

, qui
abroge les dispositions de I’Amusements Act applicables aux films, supprime la Manitoba Film
Classification Board au profit d’un Director. L’article 18(1) de la loi habilite le Director a
conclure un accord avec le Gouvernement d’une autre province ou territoire en matiere de
police du cinéma. Le cas échéant, I’article 18 (4) prévoit un effet de plein droit des décisions de
classification de I’autorité délégataire sur le territoire manitobain. Au regard de la formulation

de cette disposition, il s’agit d’une clause autorisant une délégation de compétence478.

Nous releverons une différence majeure entre le systéme manitobain et le systeme
saskatchewanais. A la lecture du Film and Video Classification and Distribution Act 2018 et de
I’accord de coopération de 2018, confirmée par la consultation du site Web du Gouvernement
manitobain’” dont les hyperliens afférents aux démarches administratives renvoient au site
Web de 1’autorité britanno-colombienne, le Director ne conserve aucune compétence de
premier ressort. Par suite, tout distributeur doit solliciter une décision de classification en
Colombie-Britannique pour que son film puisse étre représenté sur le territoire manitobain quel
que soit son budget ou son circuit d’exploitation ou, en cas de refus ou de décision contestable,
pouvoir saisir le Director manitobain. En effet, il nous semble que la loi manitobaine peut étre
lue comme permettant une procédure de réexamen devant le Director. A cet égard, la section

12 de la loi de 2018 prévoit une procédure de reconsideration, donc de réexamen, par le

476 14 version originale de I’accord du 16 mai 2018 n’est pas disponible, en revanche, I’avenant renouvelant cet
accord (signé par les parties les 29 juillet et 18 aolit 2020) est disponible sur le site Web de I’autorité
britanno-colombienne :  https://www.consumerprotectionbc.ca/wordpress/wp-content/uploads/2020/08/BC-MB-
MOU-Film-and-Video-Classification.pdf.

7§ M. 2018, c. 11.

478 ’énoncé est formulé de la manidre suivante : « /8(1) Subject to the approval of the Lieutenant Governor in
Council, the director may enter into an agreement with the government of any other province or territory or an
agency of any of them, or any other person or entity (a) for the purpose of classifying (i) films for exhibition in
theatres in Manitoba, or (ii) films, including adult films, for distribution in Manitoba (...). / (...) / 18 (4) If the
director enters into an agreement under clause (1)(a) that provides that the classification of films is to be done by
a government, agency, person or entity, then that classification of a film is deemed to have been done by the
director under this Act ». Traduction : « 18(1) Sous réserve de I’approbation du lieutenant-gouverneur en conseil,
le directeur peut conclure un accord avec le gouvernement de toute autre province ou de tout autre territoire,
avec un organisme de 'un d’eux ou avec toute autre personne ou entité : a) afin de classer (i) les films destinés a
étre projetés dans les salles de cinéma du Manitoba ; b) les films, y compris les films pour adultes, destinés a étre
distribués au Manitoba (...). / (...) / 18 (4) Si le directeur conclut un accord en vertu de I’alinéa (1) (a) qui prévoit
que le classement des films doit étre effectué par un gouvernement, un organisme, une personne ou une entité, le
classement d'un film est réputé avoir été effectué par le directeur en vertu de la présente loi ».

7 https://www.gov.mb.ca/chc/mfcb/
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Directeur de ses propres décisions. On pourrait y lire une réserve de compétence si le
distributeur souhaite contester 1’applicabilité de la décision britanno-colombienne (notamment
en alléguant que I’autorité britanno-colombienne aurait mal appliqué les dispositions du Film
and Video Classification and Distribution Act 2018). Rappelons qu’aux termes de la loi, les
décisions de I'autorité délégataire sont réputées émaner du Director. Cette compétence de
réexamen du Director permet, notamment, de résoudre une difficulté de la délégation de
compétence : le Manitoba a supprimé toute mesure d’interdiction de film de sa législation de
police du cinéma depuis 1987 (interdiction totales et coupures)480, alors que I’autorité de police
du cinéma britanno-colombienne peut refuser de délivrer un visa pour un film. La procédure de
réexamen devant le Director permet d’éviter de revenir sur ce choix manitobain d’une police
du cinéma exclusivement classificatrice. Il convient, toutefois, de faire état d’une légere
difficulté juridique tirée de ce que la loi renvoie a un reglement d’application le soin
d’éventuellement (« may ») encadrer la procédure de réexamen, notamment le délai dont
dispose le pétitionnaire481. Or, le reglement d’application ne spécifie aucune regle procédurale,
pas méme un délai*®. En tout état de cause, d&s lors que la loi ne prévoit qu’une possibilité, et
non une obligation, pour le pouvoir réglementaire d’apporter un encadrement procédural, cette

difficulté ne fait pas obstacle a I’exercice par le pétitionnaire du droit de demander le réexamen

de sa demande de visa.

Concernant 1’Ontario, en 2019, le Gouvernement a supprimé, de maniere un peu abrupte,
I’Ontario Film Review Board (OFRB) qui était la plus ancienne commission canadienne. En
attendant de définir un nouveau systeme de type quasi-autogéré, cette province avait, a titre
transitoire, adopté une clause de classification oblique au profit des décisions de classification

N

de la BPCPA, a I’exception des films a caractere sexuels pour adultes®. Pour les films a

0 The Amusements Act 1987, SM 1987-88, c. 9.
81 The Film and Video Classification and Distribution Act, CCSM, c. F53, 21(1)(e).
2 Man Reg 149/2018.

3 0. Reg. 452/05, sec. 3 (2), telle que modifiée par O. Reg. 325/19, sec. 2 : « 3 (2) Les classements et le systeme
de classement employés par Consumer Protection BC s’appliquent pour I’application de la Loi, sauf a I’égard de
ce qui suit : a) les jeux vidéo classés par la Commission des logiciels de loisirs; b) les films a caractere sexuel
pour adultes » (traduction officielle du réglement en francais). Relevons que si I’article 3 (1) indique que la
BPCPA est I'autorité désignée pour examiner et classer les films pour I'application de la Loi, cette rédaction
procede de la formulation originale du Film Classification Act 2005 qui parlait « d’autorité désignée » pour
renvoyer au reglement le soin de déterminer 1’autorité compétente pour la police du cinéma. Le Gouvernement a
modifié le reglement d’application de la loi en 1’état du droit. Pour que ’article 3 (2) du réglement soit possible, il
fallait créer un lien avec le Film Classification Act avec I’article 3 (1). Voir, également, 1’accord du 4 octobre
2019, disponible sur le site Web de 1’autorité britanno-colombienne :
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caractere sexuel pour adultes (adult sex films), le reglement d’application du Film
Classification Act a été modifié et prévoyait, a titre transitoire, que toute autorité compétente
pour autoriser de tels films en vertu de toute loi provinciale était compétente pour autoriser ces

484 4
5485

films en Ontario ™. L’abrogation du Film Classification Act, 200 et ’entrée en vigueur du

Film Content Information Act, 2020436

sont intervenues le 8 juin 2021. L’article 4 de 1’Act de
2020, d’une part, supprime le régime d’autorisation préalable pour la représentation publique
des films cinématographiques, sauf pour les films a caractere sexuel pour adultes, et, d’autre
part, prévoit que les exploitants doivent appliquer toute mesure informative qu’ils estiment
adéquates487. Pour les films a caractere sexuel pour adultes, I'article 5 de la loi reprend et
pérénnise le régime transitoire instauré en 2019 : la représentation de ces films est autorisée des
lors qu’une autorité habilitée par une législation canadienne a approuver ce type de films les a
autorisés sur son territoire (classification oblique). Depuis le 8 juin 2021, le systeme mis en
place avec la BPCPA n’est donc plus en vigueur. Précisons que cette coopération
intergouvernementale avec la BPCPA ne pouvait, a la différence des autres évoquées, étre
regardée comme répondant a une volonté d’harmonisation, mais plutdt a une politique

. . 4
cconomique 88.

https://www.consumerprotectionbc.ca/wordpress/wp-content/uploads/2019/10/Ontario-Film-Classification-
Agreement.pdf.

0. Reg. 452/05, sec. 8 (2), telle que modifiée par O. Reg. 325/19, sec. 3 : « Chaque entité autorisée a
approuver les films a caractere sexuel pour adultes en application des lois d’une province canadienne est
désignée pour examiner et approuver, ou refuser d’approuver, de tels films ». Rédactionnellement, la disposition
est rédigée comme une délégation de compétence. De nouveau, cela procede de la formulation de la loi qui n’a pas
été modifiée suite a la suppression de I’OFRB.

485 Protect, Support and Recover from COVID-19 Act (Budget Measures), 2020, S.O. 2020, c. 36, sec. 20.

6 Eilm Content Information Act, 2020 (créé par le Protect, Support and Recover from COVID-19 Act (Budget
Measures), 2020, S.O. 2020, c. 36, Schedule 12).

7 L ’article 4 (2) de la loi fournit des exemples : « Pour l'application de la disposition 1 du paragraphe (1), les
renseignements suivants sont des exemples de renseignements concernant un film et son contenu qui peuvent étre
pertinents aux personnes qui pourraient avoir l’intention de le voir : 1. L’dge du public visé par le film. 2. Les
renseignements indiquant si le film comporte I'un ou I’autre des éléments suivants : i. de la nudité, des activités
sexuelles ou des thémes congus pour un public adulte; ii. la représentation explicite de scénes de violence
comprenant des effusions de sang, des actes de torture et de mutilation ou des activités criminelles; iii.
Uutilisation d’un langage vulgaire, de références sexuelles ou d’insultes; iv. la représentation de [utilisation de
substances illégales, ou de l'utilisation illégale ou nocive d’alcool, de produits du tabac, de produits de vapotage
ou de cannabis ».

8 Voir le Consultation paper du Gouvernement ontarien, « Modernizing the Film Classification Act, 2005 », 27
septembre 2019, (mis en  ligne sur le sitt ' Web du  Gouvernement  ontarien :
https://www.ontariocanada.com/registry/view.do?postingld=30007). Les motifs d’une nouvelle législation font état
d’une inadéquation entre, d’une part, le coit de la police du cinéma pour I’Etat et les professionnels du cinéma et,
d’autre part, son obsolescence compte tenu de la prédominance des nouvelles technologies.

152



En I’état de la recherche et si on s’en tient aux seules provinces délégataires, il existe cinq

autorités de police du cinéma de plein exercice au Canada :

- le directeur des visas au Québec (depuis I’internalisation de la Régie du cinéma au sein
des services du ministere de la culture et des communications) qui est compétent pour le

Québec ;

- le ministre de Service Nouvelle-Ecosse et des Services internes et la Nova Scotia Film
Classification Board (anciennement Maritime Film Classification Board), internalisée dans les

services du Gouvernement néo-écossais, compétents pour la Nouvelle-Ecosse ;

- le Director du Nouveau-Brunswick qui conserve, dans les textes, la plénitude de
juridiction sur ce territoire du fait de 1’écran décisionnel entre, d’une part, les décisions

québécoises et néo-écossaises et, d’autre part, le systeme juridique néo-brunswickois ;

- la Business Practices and Consumer Protection Authority qui est compétente pour la

Colombie-Britannique, la Saskatchewan et le Manitoba ;

- I’Alberta Film Classification Office, qui est un service du Gouvernement albertain,

compétent pour 1’ Alberta, les Territoires du Nord-Ouest et le Nunavut.

En vertu du Film Content Information Act 2020, en vigueur depuis le 8 juin 2021, les
décisions de ces autorités autorisant la représentation sur leur territoire d’un film a caractere
sexuel pour adultes s’appliquent de plein droit en Ontario. Pour les films qui ne sont pas des
films a caractere sexuel pour adultes, si la nouvelle loi ontarienne impose une obligation
d’information adéquate des spectateurs quant aux contenus problématiques des films, les
professionnels du cinéma ont la charge de déterminer eux-mémes 1’information
« raisonnablement pertinente ». 11 n’existe donc plus d’autorité de police du cinéma en
Ontario. Précisons que, si le Film Content Information Act 2020 crée une fonction de Director
chargé de I’application de la loi, celui-ci n’est habilité qu’aux fins d’enquéte pour contrdler que
la loi est effectivement respectée. Nous n’identifions dans la loi, en I’état de la recherche,
aucune compétence du Director, soit pour modifier une mesure informative insuffisante, soit
pour interdire un film a caractere sexuel pour adultes qui aurait été autorisé par une autorité de

police du cinéma d’une autre province.
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Précisions que Terre-Neuve-et-Labrador et le Yukon ne disposent d’aucune commission et
n’ont délégué aucune compétence. Cette province et ce territoire ne disposent pas de police du

cinéma. Depuis le 4 décembre 2020, c’est également le cas de 1’Tle-du-Prince-Edouard.

Par ailleurs, il convient de relever un autre processus d’harmonisation des systemes de
police du cinéma canadiens. Les entités fédérées, a I’exclusion du Québec, ont harmonisé les
catégories de classification en reprenant les catégories instaurées pour les vidéogrammes par la
Canadian Motion Picture Distributors Association en 1995. En effet, si les professionnels du
cinéma n’ont pas su ou voulu établir un organisme central du type de la BBFC pour le cinéma,
ils se sont organisés au niveau national pour harmoniser la classification des vidéogrammes. Il
s’agit en réalité d’une signalétique car seules les classifications des films pornographiques sont
impératives pour les vidéos au Canada. Les entités fédérées ont repris certaines de ces
catégories pour le cinéma et on les retrouve sur tout le territoire canadien, sauf le territoire
québécois et, depuis le 8 juin 2021, sur le territoire ontarien. Toutefois, seule 1’existence des
catégories de mesures de classification a €té harmonisée ; en revanche, les contenus des
catégories de classification (les catégories de contenus filmiques attachées aux catégories de
mesures de classification) different entre les provinces. En mai 2015, 1I’Ontario avait initié une
concertation pour harmoniser les criteres de classification de sorte que, tout en maintenant le
systtme a 1’échelon provincial, les classifications des films soient les mémes sur tout le

. -4 . . , .
territoire 89. Toutefois, cette concertation n’a pas abouti.

3) En Grande-Bretagne, 1’harmonisation nationale de la police du
cinéma par une clause de classification oblique internormative : le
« systeme BBFC »

En Grande-Bretagne, en 1912, pour faire face a la désorganisation des censures locales
et pour contrer la volonté du Gouvernement de créer une commission officielle490, les
professionnels du cinéma créent la British Board of Film Censors (BBFC), une société de droit
privé délivrant des « certificates » aux films pour préparer le travail de censure des local
councils. Son objectif est d’amener les autorités locales a considérer et reprendre les
certificates de la BBFC, afin d’obtenir une homogénéisation géographique des conditions de

représentation cinématographique. Pour éviter toute suspicion de lobbying et rassurer les

9 Voir la dépéche Canadian Press : Keith Leslie, “Ontario Says Time Has Come To Consider National Movie
Ratings System”, Canadian Press, 13 mai 2015, disponible sur le site Internet du journal :
http://www.thecanadianpress.com/english/online/OnlineFullStory.aspx ?filename=DOR-MNN-
CP.d836a282bb564de59b2396caaa28d7d9.CPKEY2008111301&newsitemid=33080386&languageid=1 .

07, Trevelyan, What the censor saw, Joseph, London, 1973, p. 27.
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autorités publiques, I’administration de la société a ét€ confiée a une association de fabriquants
de matériels cinématographiques (The Incorporated Association Of Kinematograph
Manufacturers) qui n’ont aucun intérét financier direct ou indirect dans 1’exploitation des films

susceptible de créer un conflit d’intéréts avec I’activité de police du cinéma.

La BBFC initie son activité en mettant en place un systtme de contrats avec les
compagnies productrices et distributrices et avec les exploitants d’établissements
cinématographiques. Dans leurs contrats, les sociétés de diffusion s’engagent a soumettre leurs
films a la BBFC et a respecter ses décisions. Dans les contrats entre la BBFC et les exploitants,
ces derniers s’engagent a ne projeter que des films certifiés par la BBFC. Les exploitants qui

acceptent de signer le contrat sont certifi€s par la BBFC pendant un an®".

Ce systeme fondé sur la base du volontariat et du droit privé des contrats évoque celui
qu’adopteront les Etats-Unis avec le MPAA. A la différence qu’en Grande-Bretagne, les visas
d’exploitation cinématographique (certificates) acquierent rapidement une valeur juridique en
droit public. En effet, progressivement, tous les local councils reconnaissent la BBFC,
notamment parce que deux councils tres influents, le Middlesex County Council (MCC) en
1920 et le London County Council (LCC) en 1921, ont adopté le systtme BBFC, ce qui incite
les autres councils A rejoindre le systeme**”. La plupart des councils inseérent méme dans leurs
reglements locaux du contrdle cinématographique, une « compétence » de la BBFC en premier

3
ressort49

. Plus précisément, il s’agit d’une clause de classification oblique : les reglements
conferent un effet juridique aux certificates de la BBFC en indiquant qu’ils valent autorisation
de représentation publique des films sur leur territoire, sauf décision contraire du council. 11
s’agit, pour reprendre les termes d’Herbert Morrison, Home Secretary, d’un « curieux
arrangement » dont les britanniques sont coutumiers”* : il n’y a pas d’habilitation de la BBFC
mais un consensus qui se traduit juridiquement par une multitude de réglements qui conferent

des effets juridiques de droit public de plein droit a des décisions qui n’en produisent

théoriquement pas.

1 Voir les modeles de contrats et de certificats rédigés par la BBFC en 1913 dans la brochure envoyée par le
président de la BBFC de 1’époque, G. A. Redford, aux professionnels du cinéma (disponible sur le site Web de la
BBEFC : http://www.bbfc.co.uk/sites/default/files/attachments/Centenary % 20pamphlet.pdf).

2 G. Phelps, Film censorship, Gollancz, London, 1975, pp. 29-30 et J. Trevelyan, What the censor saw, op. cit.,
p. 28.

3 Ibid., p. 165.

4 HC Deb, 19 November 1942, vol. 385, column 504.
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Dans le cadre de ce curieux arrangement, le council se conserve la faculté de prendre
une décision différente s’il estime que le certificate est inadéquat. Ainsi, le council conserve
une totale maitrise de I’exercice de sa compétence en matiere de police du cinéma. Il peut, a la
différence de I’autorité locale francaise, adopter des mesures moins strictes que celles prévues
par la BBFC, par exemple, autoriser sur son territoire un film qui n’aurait pas obtenu de

certificate.

Dans un premier temps, dans une décision Ellis v. Dubowski, High Court considere une
telle « délégation » a un organisme non reconnu par la loi comme étant ultra vires*”. Selon
David Lanham, il n’est possible d’admettre une délégation d’une compétence légale a une
personne privée que si le pouvoir normatif que serait amené a avoir cette personne privée n’est
qu’incident a la mission qui lui est confiée. En revanche, si 1’objet de la délégation de
compétence est la délégation du pouvoir normatif, alors la délégation est illégale. Selon lui,
c’est ce principe qui a posé€ probleme au juge anglais dans cette affaire*®®. Toutefois, trois ans
plus tard, dans la décision Mills v London County Council, le juge britannique admet la 1égalité
des clauses de classification oblique, pour autant que les local councils conservent la maitrise
de leurs pouvoirs en se ménageant la possibilité d’une décision différente ou contraire a celle
de la BBEC*’. Ainsi, pour schématiser, la BBFC devient I’organe de police du cinéma « de
premier ressort » et les local councils deviennent des organes « de second ressort » (le terme
appeal est souvent employé mais en réalité 1’autorité peut également s’autosaisir). D’un point
de vue pratique, la clause imposant de respecter les décisions de la BBFC se trouve soit dans
les réglements locaux auxquelles les licences renvoient, soit dans les licences elles-mémes

lorsque les clauses réglementaires reproduisent les réglements locaux.

La légalité de cette pratique réglementaire locale est confirmée par sa consécration
expresse dans le Cinematograph Act de 1952*®. En premier lieu, cette loi, telle qu’interprétée

par la jurisprudence R. v Greater London Council Ex p. Blackburn, ne crée un devoir de controle

3 King's Bench Division, Ellis v. Dubowski, 12 juillet 1921, [1921] 3 K.B. 621, D.C.

496 D. Lanham, « Delegation of governmental power to private parties », Otago Law Review, 1985, vol. 6, n° 1,
pp- 50 et suiv.). Pour un exposé plus général de I’interdiction faite & une autorité de limiter sa discretion dans le
cadre de I’exercice d’un pouvoir qui lui a été confié par la loi, voir T. Perroud, « Royaume-Uni » (section du
« Chapitre 7. - Les activités de protection »), in K. Abderemane, A. Claeys, E. Langelier, Y. Marique et
T. Perroud, Manuel de droit comparé des administrations européennes, op. cit. loc. cit.

7 King's Bench Division, Mills v London County Council, 14 novembre 1924, [1925] 1 K.B. 213.

% Cinematograph act 1952 section 3 (1)
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cinématographique que dans un objectif de protection des enfants (mineurs de seize ans). Le juge
britannique estime que, s’agissant du contr6le cinématographique a 1’égard des spectateurs
majeurs, elle ne remet pas en cause son interprétation du Cinématograph Act 1909 reconnaissant
un pouvoir discrétionnaire aux autorités locales. Il y a donc un devoir de censure a 1’égard des
enfants et un pouvoir de censure 2 1'égard des adultes*”. Ce devoir et ce pouvoir sont attribués
aux autorités locales compétentes pour délivrer des licences aux exploitants cinématographiques
(licensing authorities) en consacrant le procédé de clauses réglementaires de police du cinéma
dans les licences. En second lieu, la loi autorise expressément ces autorités a insérer dans ces
clauses un renvoi aux décisions d’un organe qu’elles désignent (body specified in the licence),
soit notamment la BBFC sans la nommer . Le Home Secretary crée des 1955 un modele (dont
I’adoption est facultative) de clauses réglementaires de licences a destination des local councils
qui prévoient la fonction de la BBFC dans le contrdle : pour qu’un film soit distribué sur le
territoire local, il nécessite soit un certificate de la BBFC, soit une autorisation du local council
compétentsm. Ainsi, le Gouvernement britannique reconnait rapidement le role de la BBFC dans
la censure cinématographique et formalise une clause de classification oblique conforme aux

limites que posent la jurisprudence et le Cinematograph Act de 1952.

La BBFC devient donc, indirectement, une autorité de police du cinéma. Ses décisions
de classification produisent des effets de droit public de plein droit sur les territoires des local
councils et sont exécutoires jusqu’a I’intervention, le cas échéant, d’une décision contraire d’un
local council pour son territoire ou d’une décision de suspension de 1’exécution de la décision
de la BBFC (stop-notice), adoptée par un council qui suspecterait I’'inadéquation de la décision
a son territoire, le temps qu’il examine le film. Le cumul des clauses réglementaires locales sur
tout le territoire britannique entraine une généralisation sur tout le territoire national des effets
publics territoriaux des certificates de la BBFC au point que ces effets transcendent la
territorialité des compétences des councils. Nous désignons donc « systtme BBFC » le systéme
de production de normes de la BBFC dont les effets de droit public sont conférés par des
clauses réglementaires locales dont le cumul sur tout le territoire britannique infére un

caractere de fait national a ces normes.

9 Court of Appeal, Civil Division, R. v Greater London Council Ex p. Blackburn, 14 April 1976, [1976] 1
W.L.R. 550.

S0 R v Greater London Council Ex p. Blackburn, précit.

' Home Office Circular n° 150/1955, visée sans étre citée par le rapport Williams, op. cit., p.23

157



En 1984, la section 4 (1) (a) du Video Recordings Act 1984 (VRA)502 confere au Secretary of
State la compétence pour désigner une autorité en charge de classifier les vidéogrammes,
compétence qui sera étendue par la suite aux jeux vidéo. Son choix se portera sur la BBFC,
désormais renommée British Board of Film Classification (I’acronyme BBFC est donc
conservé). Formellement, la désignation étant intuitu personae, le ministre responsable (the
Secretary of State for Home Affairs, puis the Secretary of State for Digital, Culture, Media and
Sport) désigne nommément le Président et les vice-présidents de la British Board of Film
Classification (la premiére notice of designation under the VRA a été édictée le 26 juillet 1985

et une nouvelle notice est édictée a chaque changement de président ou de vice-président).

Cette existence 1égale de la BBFC va aller dans le sens d’une plus grande reconnaissance

304 reconnait

de la BBFC en matiere de police du cinéma. En 2003, le Licensing Act
explicitement le « systtme BBFC » en matiere de police du cinéma en limitant la possibilité

pour les clauses réglementaires d’« habiliter »** une autorité tierce 2 la seule BBFC’ 06,

De plus, pour renforcer 1’influence, si ce n’est la compétence, nationale de la BBFC, des
consignes ont été fixées par le Secretary of State pour I'interprétation du Licensing Act pris en
sa section 182 : les local councils doivent restreindre 1’exercice de leurs compétences de police
du cinéma 2 « de trés bonnes raisons locales » . 11 est & noter que cette recommandation fait

penser a la notion de circonstances locales limitant I’intervention de la police municipale en

%2 Video Recordings Act 1984, c. 39. Remarque : ce texte a été abrogé et réintroduit tel quel dans

I’ordonnancement juridique par le Video Recordings Act 2010, c. 1 car certaines dispositions de la loi de 1984
auraient di étre notifiées a la Commission européenne en vertu de la directive directive 83/189/CEE du Conseil du
28 mars 1983 (voir Explanatory Notes du Department for Culture, Media and Sport concernant le Video
Recordings Act 2010, § 3 et suiv.)... nous continuerons de parler du VRA 1984 méme apres cette date.

%% Notice of Designation, 26th July 1985, The Edinburgh Gazette, 2" August 1985, p. 1150.
S04 Licensing Act 2003, c. 17.

% 1 e Licensing Act semble raisonner sous un prisme de délégation de compétences. Cela ne modifie pas la
formulation des clauses de renvoi des clauses réglementaires des licences qui prescrive une classification oblique.

3% Notamment en ses sections 20 (4) et 74 (4). La loi ne désigne pas nommément la BBFC mais « la ou les
personnes désignées comme une autorité en application de la section 4 du Video Recordings Act 1984 », ce qui
revient a désigner expressément la BBFC sans la nommer.

7 "licensing authorities should not duplicate the BBFC's work by choosing to classify films themselves. The
classifications recommended by the BBFC should be those normally applied unless there are very good local
reasons for a licensing authority to adopt this role. Licensing authorities should note that the provisions of the
2003 Act enable them to specify the Board in the licence or certificate and, in relation to individual films, to notify
the holder or club that it will make a recommendation for that particular film"; Guidance under section 182 of the
Licensing Act 2003 issued by the Secretary of State for Culture, Media and Sport, consolidated version published
10 décembre 2009, p.93, § 10.66.
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France. On peut désormais parler d'un contrdle centralis€ en Grande-Bretagne. Quoi qu’il en
soit, de maniere générale et méme si cela demeure juridiquement possible, il n’existe que tres

peu de saisines directes des councils.

Pour conclure, le mécanisme juridique conférant des effets de droit public de plein droit
aux décisions de la BBFC constitue bien un mécanisme de classification obligue. Comme nous
I’avons vu, le mécanisme de classification oblique consiste a faire dériver une norme juridique
d’un systeme normatif a un autre. La particularité du « systtme BBFC » est que le systeéme
producteur de la norme est un systeme de droit privé. La classification oblique britannique fait
donc dériver une norme, non entre systeémes de droit public territorialement délimités, mais d’un
systeme de droit privé a un systeme de droit public selon un processus internormatif. A cet égard,
nous appréhendons en tout état de cause la publicisation des effets des décisions de la BBFC
comme un phénomene d’internormativité, quelle que soit le champ de la définition de
I’internormativité retenue. Jacques Chevallier présente les deux définitions du concept
d’internormativité. La définition originelle est celle du Doyen Carbonnier qui définit
I’ « inter-normativité » comme les rapports entre le systtme normatif juridique et les systemes
normatifs non juridiques (meceurs, religion, hygiene, le systetme des poids et mesures, etc.). La
définition de, notamment, Mireille Delmas-Marty ajoute a cette définition originelle le
phénomene de « rapprochement de systémes juridiques différents ». Jacques Chevallier réfute
cette seconde définition dans la mesure ou ce rapprochement entre systeémes juridiques procede
d’une « logique interne au monde du droit » qui tient au « pluralisme des lieux de production
juridique »**. Toutefois, cette exclusion nous semble ne valoir que pour les systemes juridiques
ayant vocation a se rapprocher, notamment 1’ordre juridique interne et l’ordre juridique
international. La publicisation du systtme BBFC ne constitue pas un rapprochement « normal »
entre deux systémes normatifs qui auraient eu vocation a se rencontrer. Ce rapprochement ne
procede pas d’une « logique interne au droit », mais releve d’une anomalie juridique qui s’est
pérennisée. Le caractere atypique de la « pénétration » du systeme de production de normes de la
BBFC dans le systtme de police du cinéma nous semble ainsi relever de I’internormativité,

méme sous I’angle d’une définition stricte telle que celle défendue par Jacques Chevallier.

08 3 Chevallier. « L’internormativité », in 1. Hachez, Y. Cartuyvels, H. Dumont, Ph. Gérard, F. Ost et M. Van de

Kerchove (dir.), Les sources du droit revisitées - Tome 4 : Théorie des sources du droit, Presses de I’Université
Saint-Louis (Bruxelles), 2013 ; version consultée : version HAL : hal-01723912.
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Conclusion du chapitre premier :

Le contrdle cinématographique relevait des compétences locales (au niveau communal
puis, pour les Etats fédéraux, au niveau des entités fédérées) jusqu’a ce que la spécificité
matérielle du contrdle révele un besoin d’harmonisation. Les compétences locales résiduelles
dépendent du procédé d’harmonisation. En France, ou la loi a créé une police spéciale étatique,
I’intervention des communes est strictement limitée par la notion de « circonstances locales »
et ne peut, le cas échéant, qu’aggraver la décision du ministre chargé de la police du cinéma.
En Australie les entités fédérées se sont liées par un accord intergouvernemental avec le
Commonwealth. A la différence de la France, elles peuvent décider de reprendre leurs
compétences mais ils devront pour ce faire dénoncer 1’accord intergouvernemental et modifier
leurs 1égislations. Elles peuvent également réserver, a I'instar de la Tasmanie, une compétence
pour prendre une décision de classification différente pour leur territoire sous certaines
conditions. En I’absence de telles dispositions, les circonstances locales n’existent ni en droit ni
en fait pour les entités fédérées™”. Les entités fédérées ne disposent que d’une faculté de
former un recours administratif devant la Classification Review Board contre la décision de
classification et sont, a ce titre, traitées comme n’importe quelle personne 1ésée (aggrieved) par
la décision de classification. Les Communautés belges et la COCOM sont dans la méme
situation aux termes de 1’accord du 15 février 2019. Aucune clause de 1’accord, ni disposition
des décrets s’assentiment des Communautés, ne prévoit de réserve de compétences. Les
systemes reposant sur une classification oblique sont, a cet égard, plus souples. Pour les entités
fédérées canadiennes ayant adopté une clause de classification oblique et pour les local
councils britanniques, les clauses de réserve de compétences permettent a 1’autorité délégante
de faire cesser les effets de la décision de 1’autorité délégataire sur son territoire sans condition
(méme si le Gouvernement britannique incite fortement les autorités locales a n’intervenir que

lorsque les circonstances locales le nécessitent).

La recherche d’une harmonisation du contréle cinématographique a 1’échelon national ou,
a minima, régional s’explique par la circonstance qu’au sein d’'un méme Etat, le critere
territorial peut s’avérer un motif de distinction des publics de cinéma peu pertinent. Pour qu’un

échelon territorial de police du cinéma soit adapté a 1’échelle d’exploitation des films

%% Méme en Tasmanie au demeurant : les dispositions précitées du Classification (Publications, Films and
Computer Games) Enforcement Act 1995 (Tas.) ne conditionnent pas la compétence de I’Etat tasmanien a des
circonstances locales mais a la circonstance que le film litigieux mette indiiment en valeur des questions de
cruauté ou de violence (sec. 41 et 41A).
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cinématographiques, il doit étre déterminé en fonction d’une cohérence de population. Or, dans
la plupart des systemes de notre étude, les différences de populations entre les échelons
«locaux » des Etats (collectivités territoriales ou entités fédérées) n’ont pas semblées
suffisamment pertinentes pour maintenir une organisation locale de la police du cinéma,
hormis au Canada et, principalement, compte tenu du particularisme québécois. Lorsqu’il
existe un particularisme local concernant I’exploitation d’un film, il peut le plus souvent étre

réglé par une clause de réserve de compétence locale.

La vraie problématique de la pluralité de publics en matiere de police du cinéma s’avere
plus qualitative que géographique : tout le monde ne peut pas tout voir. Si I’interdiction totale
d’un film peut sembler régler ce probleme, quoique de maniere radicale, les systémes de notre
étude ont progressivement cherché a distinguer /es publics en fonction de 1’age. Pour ce faire,
les autorités de police ont été habilitées a produire des normes spéciales, dépassant le régime de
la simple autorisation « seéche ». Les l1égislations des systemes de notre étude ont développé des
palettes de restrictions, que nous étudierons dans le second titre de la présente partie, qui
permettent d’appréhender plus pointilleusement la situation de chaque film. Ce
perfectionnement des mesures de police du cinéma est a rapprocher d’une certaine
professionalisation des autorités chargées du controle. Ces évolutions vont permettre de
caractériser un contrdle expert qui nous permet d’identifier une autorité spécialisée de police
du cinéma dans certains systemes. Ainsi, apres 1I’enjeu d’hamonisation de la police du cinéma,

il convient de s’interroger sur un autre enjeu « organique » de cette police, I’expertise.
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Chapitre second : L’identification d’une autorité spécialisée de police du cinéma

L’évolution de la police du cinéma dans plusieurs systemes juridiques de la recherche
permet d’identifier la mise en place d’une spécialisation des autorités de police du cinéma,
évolution qui reflete la recherche d’une expertise dans 1’exercice de la fonction de police du

cinéma.

La jurisprudence Dunsmuir — Khosa de la Cour supréme canadienne concernant le
controle du juge sur les actes de I’administration illustre de maniere intéressante les deux
approches possibles pour identifier une autorité experte. En 2008, la Cour a redéfini la grille de
contrdle du juge sur les actes de 1’administration. Comme 1’analyse Denis Nadeau, le degré de
deference qu’appliquera le juge dans son controle dépendra, notamment, de I’ expertise spéciale
dont bénéficie 1’autorité administrative : plus 1’autorité est estimée experte par le juge plus ce
dernier aura vocation a restreindre son degré de controle sur la 1€galité de 1’acte attaqué. Si la
Cour appréciait initialement I’expertise de I’autorité au regard de I’expertise de ses membres,

N z

les évolutions jurisprudentielles 1’ont amenée a apprécier 1’expertise au regard de la loi

. . .. 251
constitutive de I’ autorité>'°

. De la spécialité de 1’activité de 1’autorité découlerait son expertise
dans le domaine d’activité. Si la Cour a finalement abandonné cette jurisprudence liant la
norme de contrdle du juge a I’expertise de 1’autorité décisionnaire, compte tenu de sa
complexité, les deux approches de 1’expertise qu’elle a proposées nous semblent pertinentes

. . ., 511
pour identifier une autorité experte” .

Ainsi, il est possible de retenir deux approches pour constituer une autorité

décisionnaire experte : la composer d’experts dans le domaine de 1’activité qui lui a été dévolue

310 Cour supréme du Canada, Dunsmuir v. New Brunswick, [2008] 1 SCR 190 (en matiere de judicial review) et
Cour supréme du Canada, Canada (Citizenship and Immigration) v. Khosa, [2009] 1 S.C.R. 339 (en matiere de
statutory appeal). Voir notamment D. Nadeau, “L’arrét Dunsmuir : bilan quinquennal d’un contrdle judiciaire en
redéfinition”, Revue du Barreau (Québec), printemps 2013, tome 72, pp. 3-64.

' La Cour supréme a opéré récemment un revirement de jurisprudence mettant fin a 1’approche contextuelle de
détermination du degré de contrdle du juge et, donc, a la prise en compte de I’expertise de 1’autorité administrative
pour déterminer ce degré de contrdle. En effet, les décisions Dunsmuir et Khosa, qui n’avaient que dix ans, étaient
tres critiquées par les professionnels du droit comme difficiles a manier et sources d’incertitudes juridiques.
Toutefois, nos présents développements ne portent pas sur le degré de contrdle du juge mais sur la caractérisation
de I’expertise d’une autorité administrative. Des lors, le revirement issu de la « Administrative Law Trilogy »
n’invalide pas 1’appui que nous offrent les décisions Dunsmuir et Khosa pour appréhender 1’expertise des autorités
de police du cinéma (les arréts composant I’Administrative Law Trilogy sont Cour supréme du Canada, Canada
(Ministre de la Citoyenneté et de I'Immigration) c. Vavilov, 2019 CSC 65 (judicial review) et Cour supréme du
Canada, Bell Canada c. Canada (Procureur général), 2019 CSC 66 (statutory appeal). La décision Bell joint deux
requétes, celle de la société Bell et celle de la National Football League, d’ou I’expression « trilogie » qu’emploie
la Cour pour décrire ce revirement de jurisprudence).
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(expertise spéciale par composition adaptée) et/ou spécialiser son activité pour que ses
membres ou ses agents deviennent experts dans ce domaine (expertise spéciale par
spécialisation de I’activité). La composition de ces autorités et leur spécialisation sont donc des

éléments-clefs dans la constitution d’une autorité experte.

Toutefois, créer une autorité experte ne suffit pas a 1’identification d’une autorité de
police spécialisée. Une autorité peut €tre parée de toutes les qualités par les textes, si elle est
dépendante de 1’ascendant politique de I’Exécutif, elle ne sera que le paravent « expertise »
d’une police administrative plus politisée. L’identification d’une autorité spécialisée nécessite
donc une analyse des rapports entre 1’autorité de police et I’Exécutif. Nous aborderons le
rapport au politique dans cette section, en tant qu’orientation du contrdle et non en tant que
garantie procédurale, car nous pensons qu’il s’agit bel et bien d’un angle d’approche
fonctionnel du contrdle cinématographique, une exigence objective d’un contrdle spécialisé, et

non uniquement d’une garantie subjective pour le distributeur.

Nous allons tenter d’identifier une autorité spécialisée de police du cinéma dans les
systemes sélectionnés pour la recherche en analysant la structuration d’une autorité experte de

police du cinéma (Section 1) et la dépolitisation de son activité (Section 2).

Section 1 : La recherche de compétences techniques pertinentes

Le controle cinématographique fait intervenir de nombreux intéréts publics et il opere
une balance entre tous ces intéréts (notamment 1’ordre public, les bonnes mceurs, la protection
de I’enfance, le respect des droits et libertés). La détermination de compétences techniques
d’une autorité experte s’effectue en deux temps : la détermination de I’axe du contrdle, soit
I’orientation générale du contrdle la plus pertinente eu égard a son objet, et la détermination
des correctifs a cet axe, soit les compétences qui semblent également pertinentes au regard de

cet objet. La question de 1’axe du contrdle est la question de la vis d’ajustement de la balance.

En France, au début du vingtieme siecle, on observe un jeu de pouvoirs entre le ministre
de I’intérieur et le ministre chargé des beaux-arts qui fait bien ressortir la confrontation de deux
conceptions de la police du cinéma. Appréhende-t-on la spécialité de cette police uniquement
comme un moyen de faciliter le contrdle étatique sur le cinéma ou peut-elle étre également
utilisée pour mieux appréhender 1’objet cinéma ? En formulant la question de maniere plus
tranchée : la spécialité de la police du cinéma est-elle prima facie appréhendée par la
particularité des risques liés a la représentation publique des films ou par la particularité du

domaine de son intervention ? Dans le dernier cas, s’agit-il du cinéma en tant qu’activité

163



culturelle et artistique ou en tant que média de masse ? La réponse a ces questions permettra de
déterminer I’axe principal du contréle cinématographique (I). En abordant cet axe principal,
nous allons devoir analyser les rapports de I'autorit¢é de police avec son ministre «de
rattachement ». Cette analyse servira a déterminer le ministre responsable et, ainsi, le
portefeuille de compétences déterminant 1’axe dominant de spécialisation. Il s’agit d’une
question différente de celle qui animera nos développements relatifs a la dépolitisation de la
police du cinéma. Dans les présents développements, il s’agit en réalité de déterminer un

portefeuille responsable plutdt qu’un ministre responsable.

Cet axe dominant de I’expertise recherchée ne constitue qu’une approche prima facie
du contrdle cinématographique. Pour éviter que le controle ne se concentre que sur cet axe et
ne devienne I’approche exclusive du contrdle, il faut la compléter par une représentation des
intéréts en cause qui constitueraient des sous-axes. Certaines autorités décisionnaires ou
« quasi-décisionnaires » ont ainsi €té concues sous forme d’organismes collégiaux avec une
composition adaptée. Cette composition complete favorablement I’expertise structurelle

qu’apporte la spécialisation de 1’activité dans ces cinq systemes (II).

I. L’arbitrage de I’axe dominant du controéle cinématographique

Pour comparer ce qui est comparable, nous devons ici reprendre notre distinction entre
la centralisation autoritaire de la France et la centralisation ou les régionalisations
consensuelles des autres systemes juridiques. En effet, en France, il est facile de déterminer la
dominante du contr6le en cherchant le ministre qui dispose de la compétence de délivrance des
visas. Pour les autres Etats, le rattachement de 1’autorité de police du cinéma a un portefeuille
responsable est plus délicat. Précisons que, pour le Canada, il ne sera pas possible d’envisager
I’analyse sous 1’angle fédéral, il faudra analyser la situation au niveau provincial. Nous nous
attacherons aux systemes de police du cinéma bénéficiant d’une autorité de police de plein

exercice.

Nous identifions quatre types de compétences dans les systemes choisis pour I’étude :
une compétence décisionnelle, une compétence normative, une compétence politique et une
compétence qui pourrait étre qualifiée de « diplomatique ». La compétence décisionnelle est la
compétence d’un ministre de délivrer ou refuser de délivrer des visas cinématographiques,
directement ou par la voie du contrdle hiérarchique. La compétence normative est celle
d’édicter des normes reglementaires en matiere de police du cinéma. La compétence politique

est une forme de compétence de tutelle. Elle peut étre, selon les systemes, financiere et/ou
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technique, inclure ou non un pouvoir de nomination, mais se caractérisera toujours par une
obligation de I’autorité de police de rendre des comptes a I’autorité de rattachement. La
compétence que nous qualifions de «diplomatique » est celle d’édicter de la soft law et
d’impulser des réformes en maticre de contrdle cinématographique. Cette derniere compétence
n’a qu'une faible incidence sur I’axe du contrdle, elle revét un caractere plus révélateur

qu’acteur, mais elle mérite néanmoins d’étre exposée.

Plusieurs compétences peuvent se retrouver entre de mémes mains mais on retrouve
quand méme, dans ce cas, une compétence dominante (la compétence décisionnelle est plus
importante qu’une compétence normative, laquelle est plus importante qu’une compétence de
tutelle, laquelle est plus importante qu’une compétence diplomatique). La marque de 1’autorité
sera d’autant plus intense que I’autorité sera proche du stade de la prise de décision dans le
processus décisionnel. C’est donc selon cette compétence exclusive ou dominante que nous

présenterons le portefeuille de compétences marquant I’axe du controle cinématographique.

Les compétences ayant beaucoup €évolué avec le temps dans certains systemes, nous
ferons état de ces évolutions, mais le classement de notre présentation s’attachera a la situation
actuelle et suivra un ordre déterminé par la proximité de 1’autorité marquant 1’axe du contrdle
avec le processus décisionnel. Ainsi, dans le systéme francais, le ministre chargé du controle
cinématographique est compétent pour délivrer les visas d’exploitation cinématographiques (a).
Dans les systemes canadiens et dans les systemes belge et australien, le ministre auquel est
rattachée la police du cinéma a une compétence de tutelle vis-a-vis de I’autorité qui délivre les
visas (b). Dans le systeme britannique, le ministre auquel est rattachée la police du cinéma n’a
qu’une relation d’ordre diplomatique avec 1’autorité compétente pour délivrer un visa et ne

dispose d’aucune compétence normative en tant que telle (c).

a. En France : la détermination de I’axe dominant du contrdle par la compétence

décisionnelle du ministre chargé de la culture
Concernant la période antérieure a la loi de finances du 31 décembre 1921, rappelons que le
ministre de I'intérieur s’est attribué lui-méme une compétence par 1’arrété du 16 juin 1916. En
revanche, en son article 19, le décret du 25 juillet 1919 confie la délivrance des visas
d’exploitation au ministre de I’instruction publique et des beaux-arts. Il faut préciser que
Iéme

pendant la II République, la culture est a la charge d’un secrétariat d’Etat placé sous la
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tutelle du ministre de I’instruction publique. Jean Bancal releve d’ailleurs que la censure

cinématographique fonctionnait dans le cadre de 1’administration des beaux-arts”'2.

Jean Bancal critique de maniere tres forte cet arbitrage des compétences qu’il juge
illogique. Selon lui, seul le ministre de I’intérieur serait compétent en matiere de police. Il
considere qu’il n’aurait été procédé a ce transfert de compétences que « par faiblesse devant
une opinion publique ignorante et par capitulation devant les intéréts financiers des grosses
firmes cinématographiques ». Toutefois, comme il I’admet lui-méme, 1’esprit du décret était de
donner au cinéma un régime analogue a celui du théatre avant la suppression de la censure pour
ce type de spectacles513 mais également d’appréhender la valeur artistique de 1’ceuvre dans le

cadre du contrdle’'?,

Dans le cadre de son examen du projet de décret, le Conseil d’Etat a fixé le nombre de
membres de la commission, trente, dont un tiers devaient €tre nommés par le ministre de
PR 1 - . 2 z .. . e .
I'Intérieur’ . Ainsi, la compétence est dévolue au ministre des beaux arts mais 1’intérieur

conserve un pouvoir d’influence important.

Le ministre de I’intérieur, nonobstant la compétence du ministre des beaux arts, a, par voie
de circulaires, ordonné aux préfets d’interdire deux films qui avaient obtenu leurs visas. Jean
Bancal défend la compétence du ministre de I’intérieur, dont les deux interventions ont été tres
critiquées par les professionnels du cinéma, en indiquant qu’il serait illogique que le ministre
ne dispose pas de compétences dont disposeraient ses subordonnés, les préfetsﬂ(’. Nous ne
sommes pas convaincue par cette démonstration qui tendrait a admettre des arrétés
d’interdiction émanant, indirectement mais surement, du ministere de [’intérieur. La
compétence de 1’Etat en la matiere a été expressément confiée au ministre en charge des beaux
arts, celle des préfets ne repose que sur une compétence d’intervention, au titre de la loi du
5 avril 1884, en cas de carence du maire dont ne dispose pas le ministre en cas de « carence »

du ministre des beaux arts. En revanche, cette compétence pourrait étre admise dans la mesure

312§ Bancal, La censure cinématographique, op. cit., p- 252.
B Ibid., pp. 97, 129 et 130.

M Ibid., p. 252.

3 ibid., p.131.

319 ibid., pp.143-146.
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ou le décret du 25 juillet 1919 ne précise pas les motifs du controle par cette police spéciale et,
en I’absence de précisions, le ministre de 1’'Intérieur a pu se considérer compétent pour

interdire deux films qu’il estimait dangereux pour I’ordre public®'’

. Comme le ministre procede
a l'interdiction par le truchement des préfets, formellement, le respect des compétences est
préservé. Mais admettre cette position reviendrait a admettre que I’Etat serait habilité a
prévenir une carence des maires avant qu’elle ne puisse étre constatée, ce qui nous semble

contestable.

Il convient de relever une tentative de transfert de compétence en 1933, décrite par Jean
Bancal dans son ouvrage. Dans une lettre au ministre de I’Intérieur, le ministre de 1’instruction
publique indique que I’«idée directrice » selon laquelle il fallait appréhender la valeur
artistique des films dans le cadre du contréle cinématographique avait motivé le choix de la
compétence de police du cinéma’'®. Toutefois, toujours selon le ministre de 1’instruction, cette
question ne se posait pas réellement pour la délivrance des visas d’exploitation pour lesquels
seule la question de la protection des meeurs et de 1’ordre public est opérante. Il en déduit que
c’est son homologue de I’'Intérieur qui devrait €tre reconnu compétent désormais. Cette
conviction est renforcée par le fait qu’il ne détient aucune compétence de police judiciaire
permettant une surveillance de 1’exécution effective de ses décisions (notamment le respect des
modifications/coupes du film auxquelles la délivrance du visa a été subordonnée). Le ministre,
appelant de ses veeux une réforme, a méme admis devant le Conseil que le contrdle
cinématographique a été créé par improvisation, en réaction a 1’apparition de ce nouveau
spectacle, ce qui explique les problemes d’efficacité que rencontrait la police du cinéma. Les
deux ministres tenterent de faire passer un transfert de compétence de maniere subreptice —

comme souvent, par une loi de finances — pour mettre les professionnels devant le fait

517 . s ag . N . p N
Ce qui nous semble avoir été le cas puisque des que les risques de troubles ont cessé et que le probleme est
devenu d’ordre diplomatique, le ministre de I’intérieur a renvoyé 1’affaire aux beaux arts.

318 C*était d’ailleurs bien le sens de sa saisine du Conseil d’Etat concernant le décret du 30 aofit 1931 portant
création d'un Conseil supérieur du cinématographe (JORF 10 septembre 1931, p. 9982). Pour justifier de
concentrer toutes les compétences cinématographiques sous 1’égide des services chargés des beaux arts, il
indiquait que « (...) la Cinématographie, si elle présente par tant de cotés un caractere industriel et commercial
demeure avant tout, et au premier chef, un art » (voir lettre de saisine pour avis du ministre de 1’instruction
publique et des beaux-arts du 18 juin 1931 sur le projet de décret in dossier n° 204.454, fond du Conseil d’Etat,
Section de I’intérieur, conservé aux archives nationales, cote AL//3980). Mémes s’il a di revoir a la baisse le
nombre de ses représentants a la demande du Président du Conseil et du ministre de I'intérieur (voir lettre du
sous-secrétaire d’Etat des beaux arts au Vice-président du Conseil d’Etat du 16 juillet 1931 transmettant 1’article
10 modifié du projet de décret, classée dans le méme dossier des archives nationales).
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accompli. Mais la manceuvre échoue’ et le décret du 7 mai 1936 confirme la compétence du

.. , . . 320
ministre de I’éducation nationale’™ .

Ce n’est qu'a la seconde guerre mondiale que les choses évoluent. Le décret du
29 juillet 1939 crée aupres du président du Conseil un Commissaire général de I’information
(CGI) et confie 2 ce dernier le contrdle cinématographique’'. On peut penser que ¢’est du fait
des actualités filmées que le cinéma est appréhendé par le prisme information, méme si les
films documentaires d’actualité ne sont, pour leur part, pas soumis a la police du cinéma mais a
une autre police spéciale5 2,

Apres la guerre, I’ordonnance du 3 juillet 1945 confere 1la compétence de police du cinéma
au ministre de I’'information et ce, qu’il soit ministre de plein exercice ou, comme c’est arrivé
plusieurs fois sous les IV?™ et V™ République, secrétaire d’Etat sous la tutelle du Premier
ministre’>. Tl la partage en partie avec le ministre de 1’économie nationale et le ministre des
finances auxquels sont soumis, pour accord, les visas des films produits en tout ou en partie en

.. .- 524 2 242 o2 242 z 2z \
dehors du territoire francais®**. Cette compétence n’a pas été modifiée quand a été créé le tres

219 3. Bancal, op. cit., pp. 252 et suiv.
%% JORF du 8 mai 1936, p. 4762.

1 Aux termes du 2° de Darticle 3 du décret du 29 juillet 1930 portant institution d’un commissariat général de
I’information et relatif & I’organisation de la radiodiffusion, JORF du 30 juillet 1939, p. 9626.

%22 Reprenant le principe de I’exemption du décret du 25 juillet 1919 précité (le Conseil d’Etat avait rendu un avis
défavorable sur ’inclusion des actualités filmées dans le champ d’application du décret ; voir J. Bancal, La
censure cinématographique, op. cit., p. 131) et de ’arrété du ministre de 1’instruction publique et des beaux-arts
du 31 mars 1928 (JORF du 5 avril 1928, p. 3905) qui excluent les films documentaires d’actualité de production
francaise du champ de 1’obligation de visa d’exploitation, I’arrété conjoint du président du Conseil et du ministre
de I’éducation nationale du 26 mai 1936 (JORF du 27 mai 1936, p. 5499) crée un systeéme de censure propre aux
actualités filmées pendant les quinze premieres semaines d’exploitation (article 4). Cet arrété crée un systeme de
déclaration au ministere de I'intérieur et en préfecture pour les éditeurs (sociétés ou particuliers) qui doivent
soumettre notamment le script détaillé du journal et les principaux établissements ou il va étre projeté, sachant que
le ministre ou le préfet peuvent demander une copie de la bobine pour visionner le contenu du journal (articles 5 et
6). Précisons que l’article 7 de l'arrété prévoit que tant le ministre de D'intérieur que le préfet peuvent
« exceptionnellement et a tout moment » exiger que tout ou partie du film soit soumis a la procédure de visa
d’exploitation cinématographique du ministre de I’instruction publique. Ce régime distinct est maintenu pendant
la guerre mais les films contenant des scénes montrant des membres de 1’armée de terre ou des biens appartenant a
I’armée sont soumis au visa du CGI. Précisons, de plus, qu’il existe une censure de tournage des membres et biens
de I’armées, les opérateurs devant étre autorisés a filmer et circuler et le contenu des bobines doit étre agréé par
I’état-major des armées avant méme que le film ne soit soumis au visa du CGI (circulaire relative aux
enregistrements cinématographiques et prises de vues photographiques intéressant la zone de I’intérieur en temps
de guerre du 8 novembre 1939, JORF du 9 novembre 1939, p. 12992).

% Ordonnance n° 45-1464 du 3 juillet 1945, JORF, juillet 1945, p. 4060, art. 1°.

%2 Article 4 in fine du décret n® 45-1472 du 3 juillet 1945, JORF du 4 juillet 1945, p. 4072.
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éphémere ministere de la jeunesse, des arts et des lettres de Pierre Bourdan, ni a la création du
Centre nationale de la cinématographie (CNC). D’ailleurs, pendant longtemps, la compétence
de police du cinéma restera détachée de la compétence de tutelle exercée sur le CNC, alors
méme qu’un lien administratif est créé entre la Commission et le CNC en 1948, comme nous le

verrons quand nous aborderons la dépolitisation de la police du cinéma.

Des 1948, la compétence pour délivrer des visas d’exploitation et d’exportation est

transférée directement au Président du Conseil et ce, jusqu’a la fin de la rveme Républiqueszs.

La compétence a été réattribuée en 1956 au secrétaire d’Etat chargé de l’information526,

puis au ministre de 1’information de plein exercice lorsqu’il a été recréé en 1958°%". Cette
compétence a été codifiée a I’article 19 du code de I'industrie cinématographique créé par le
décret n° 56-158 du 27 janvier 1956°* et a acquis une valeur 1égislative par la loi de validation
du 3 avril 1958°%. 1l s’agit d’une compétence exclusive, la compétence partagée des ministres

de I’économie nationale et des finances étant, dans le méme temps, abrogées.

L’article 4 du décret du 18 janvier 1961, pris apres la création d’un ministere chargé des
affaires culturelles en 1959, maintient la compétence du ministre de I’information®. Ce
maintien résulte sans doute de 1’hostilité d’ André Malraux vis-a-vis de la police du cinéma. En
effet, des la création du ministere des affaires culturelles, des députés ont proposé que la
censure des films en releve. A la lecture des débats parlementaires de I’époque, Malraux était

assez mal a I’aise avec I'idée d’étre en charge de la censure cinématographique alors qu’il

2 Décret n° 48-391 du 8 mars 1948, JORF 9 mars 1948, p. 2410 (compétence réglementaire pour fixer les

attributions des ministres par renvoi de la loi n°45-01 du 24 novembre 1945 relative aux attributions des ministres
et a I’organisation des ministeres).

526 Décret n° 56-166 du 6 février 1956 portant délégation d'attributions au secrétaire d'Etat a la présidence du
conseil, chargé de l'information, JORF du 7 février 1956, p. 1508.

> Décret n° 58-605 du 17 juillet 1958 relatif aux attributions du ministre de I'information.
328 JORF du 31 janvier 1956, p. 1267.
32 Loi n° 58-346 du 3 avril 1958, JORF du 5 avril 1958, p. 3326.

39 Article 4 du décret n° 61-62 du 18 janvier 1961 portant réglement d'administration publique pour I'application
des articles 19 a 22 du code de l'industrie cinématographique, JORF du 19 janvier 1961, p. 820. Précisons que, si
c’est un décret qui modifie la compétence, et non la loi, c’est parce que la fixation de la compétence des ministres
reléve, de maniére générale, sous la V*™ République, de la compétence réglementaire (voir notamment le décret
n° 59-178 du 22 janvier 1959 relatif aux attributions des ministres qui abroge la loi du 24 novembre 1945, JORF
du 25 novembre 1945, p. 7826). Mais la loi peut prévoir elle-méme a quel portefeuille elle entend rattacher un
pouvoir qu’elle crée.
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n’était pas convaincu de son bienfondé. Catégoriquement opposé a une pré-censure sur script,
il s’est montré assez réservé sur la censure ex post des films et pensait qu'un service public
d’acces a la jeunesse au cinéma de qualité, qui inciterait les jeunes a mieux sélectionner ce

qu’ils vont voir, serait plus efficace que des interdictions™".

Ce n’est que par le décret du 10 juillet 1969 que la compétence va étre transférée au

. ( . 532
ministre chargé des affaires culturelles

. Il s’avere toutefois que la rédaction de I’article 19 du
code de I'industrie n’a pas été modifiée. Il y a donc coexistence de deux normes qui, parce

qu’elles prévoient chacune une compétence exclusive différente, sont incompatibles.

Le ministére de I'information ne disparait définitivement qu’en 1974 et, méme avec cette
suppression, le décret n’est pas compatible avec l’article 19 du code de I’industrie
cinématographique. On pourrait penser que c’est parce que, depuis la disparition du ministere
chargé de l’information en 1974, le portefeuille de la culture inclut souvent celui de la
communication ou un secrétariat d’Etat en charge de la communication. La loi et le décret
seraient donc compatibles. Mais ce n’est pas si simple. Ainsi, le visa du film La derniere
tentation du Christ qui a été contesté devant le juge administratif a été délivré par le ministre
chargé de la culture alors qu’il existait un secrétaire d’Etat chargé des communications
(Georges Fillioud) sous la tutelle du Premier ministre. Or, le Conseil d’Etat n’a pas soulevé
d’office de probleme de compétence533. La question se posait également dans 1’affaire Chabrol,
dans le cadre de laquelle le Conseil d’Etat devait statuer sur la 1égalité de la décision du
26 février 1973 (il existait encore un ministre de 1’information a cette date) par laquelle le
ministre chargé de la culture a différé les effets du visa d’exploitation délivré au film Les noces
rouges. La décision du Conseil d’Etat ne dit pas un mot sur la compétence™*. Le Commissaire
du Gouvernement Bacquet indique, dans ses conclusions sur cette décision, que la compétence
du ministre chargé de la culture en matiere de police du cinéma date de 1969, ce que nous

déduisons étre une référence au décret du 10 juillet 1969, sans toutefois apporter de

3! Voir le compte-rendu des débats de la 2eme séance du 24 novembre 1959 sur le budget du cinéma a
I’ Assemblée nationale, JOAN 1959, [pp. 2943-2949], spec. p. 2948 pour son intervention.

332 Article 1 du décret n° 69-720 du 10 juillet 1969 transférant au ministre d'Etat chargé des affaires culturelles
certaines attributions relatives au cinéma, JORF du 11 juillet 1969, p. 7067. Egalement, par la suite, pour
I’établissement de la liste des films classés X : dispositions du V de I'article 11 de la loi n°® 75-1278 du
30 décembre 1975 portant loi de finances pour 1976 (JORF du 31 décembre 1975, p. 13564).

>3 CE 9 mai 1990, Pichene, n° 101892, Rec. p. 116.

534 CE, Ass., 8 juin 1979, M. Chabrol et Société anonyme Films La Boétie, n° 5.164, Rec. Lebon p. 271.
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précisions™ . Ce n’est donc pas une assimilation du portefeuille de la communication a celui de
I’information qui est pertinent dans la détermination de la compétence en matiere de police du

cinéma mais bien le décret de 1969.

L’explication nous semble résider dans un oubli de « toilettage » de I’article 19 du code de
I’industrie cinématographique a la suite de 1’édiction du décret du 10 juillet 1969. En effet,
d’une part, la désignation de 1’autorité administrative compétente pour 1’exercice d’une police
spéciale releve du pouvoir réglementaire sous la yeme République53 % et, d’autre part, le décret
du 10 juillet 1969 a été pris apres avis du Conseil d’Etat. Par suite, les dispositions de 1’article
19 du code de I'industrie cinématographique résultant de la loi du 3 avril 1958, antérieure a
I’entrée en vigueur de la Constitution du 4 octobre 1958, peuvent étre facilement regardées
comme implicitement abrogées par le décret du 10 juillet 1969 en tant qu’elles attribuaient la
compétence de police du cinéma au ministre de I’information™’. Si le Conseil d’Etat ne I'a
jamais jugé expressément, il n’a jamais soulevé d’office I’'incompétence du ministre chargé de
la culture, méme lorsqu’il existait encore un ministre de l’information et alors que la
contradiction entre 1’auteur de la décision de classification et les textes transparaissait dans les

. o , .. 538
motifs de citations des textes de ses décisions™ .

En tout état de cause, 'article 6 de la loi du 11 juillet 2000 a définitivement levé toute

difficulté juridique en modifiant I’article 19 et se réfere a la compétence du « ministre chargé

33 A, Bacquet, conclusions sur CE, Ass., 8 juin 1979, M. Claude Chabrol et Société anonyme Films La Boetie,
RDP, 1980, p. 222 (la version que nous avons consultée est celle détenue et numérisée par le Centre de recherches
et de diffusion juridiques du Conseil d’Etat).

33 Sur la répartition des compétences entre le 1égislateur et le pouvoir réglementaire dans la création d’une police
administrative spéciale, voir les § 7 et § 8 de la décision n°® 8§7-149 L du Conseil constitutionnel du 20 février
1987, Nature juridique de dispositions du code rural et de divers textes relatifs a la protection de la nature.

7 Sur la possibilité pour un décret en Conseil d’Etat d’abroger implicitement une disposition de forme législative
relative a une compétence et adoptée antérieurement a I’entrée en vigueur de la Constitution du 4 octobre 1958 en
vertu du second alinéa de I’article 37 de la Constitution, voir CE, 31 mai 1985, Compagnie des avoués pres la
cour d'appel de Nancy, n°® 42946, T. p. 454.

538 Voir, par exemple, CE, Ass., 8 juin 1979, M. Chabrol et Société anonyme Films La Boétie, n° 5.164 précitée.
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du cinéma »**. Mais c’est I’ordonnance du 24 juillet 2009 qui consacre expressément la

compétence du ministre chargé de la culture en créant I’article L. 211-1 du CCIA™™.

Les problemes de textes ayant été exposés, il est acquis que la compétence en matiere de

police du cinéma releve du ministre chargé de la culture depuis 1969.

On relevera pour terminer qu’une proposition de loi a failli créer une compétence
décisionnelle partagée entre le ministre en charge de la culture et le ministre chargé de la

541

famille™ . Toutefois, elle n’a pas été adoptée.

b. Au Canada et en Australie : la détermination de I’axe dominant du contrdle
par une compétence de tutelle

Dans ces systemes, la compétence décisionnelle n’a pas été attribuée a un ministre. La
police du cinéma a été rattachée a un ministre qui est le ministre responsable de la police du
cinéma sans étre pour autant 1’autorité de police du cinéma. Cette responsabilité implique des
compétences différentes selon les trois systemes que nous regroupons sous le terme de
« tutelle ». La tutelle, pour les développements qui vont suivre, représente donc les
compétences d’un ministre dans le cadre du rattachement de la police du cinéma a son
portefeuille de compétences sans que lui soit attribuée la compétence décisionnelle en la
matiere.

Les compétences attribuées au ministre dans le cadre de la tutelle qu’il exerce sur
I’activité de police du cinéma dépendent des modalités de rattachement de cette activité a ses
services. Ce constat transparait surtout au Canada. Certaines autorité sont autonomes des
services ministériels (la Colombie-Britannique), d’autres ont été intégrées au sein de ces
services (le Québec, 1’Alberta, la Nouvelle-Ecosse, le Nouveau Brunswick). Nous allons
néanmoins présenter le rattachement des autorités de police du cinéma indépendamment de

cette autonomie. Nous allons distinguer les provinces canadiennes selon que la police du

%39 Loi n° 2000-643 du 10 juillet 2000 relative 2 la protection des trésors nationaux et modifiant la loi n° 92-1477
du 31 décembre 1992 relative aux produits soumis a certaines restrictions de circulation et a la complémentarité
entre les services de police, de gendarmerie et de douane, JORF du 11 juillet 2000, p. 10481. Il ressort des travaux
parlementaire que cette modification a été ajoutée au cours de la navette parlementaire et n’a pas été débattue.

% Ordonnance n° 2009-901 du 24 juillet 2009 relative a la partie 1égislative du code du cinéma et de l'image
animée.

> Rapport n° 401 de M. Yves Bur au nom de la commission des affaires culturelles, familiales et sociales sur le

projet de loi (n° 317) visant a protéger les mineurs contre la diffusion de programmes comprenant des scenes de
violence gratuite ou de pornographie, 27 novembre 2002.
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cinéma échoit dans le portefeuille afférent a la culture (i) ou a un portefeuille afférent aux
« services aux administrés » (ii) ou a un portefeuille régalien (iii). En Australie et en Belgique,
le systeme des autorités intergouvernementales relativise beaucoup I'incidence des modalités
de rattachement a un ministre de tutelle. Les commissions australiennes ont, comme au
Québec, été ré-internalisées récemment. Toutefois, le cadre coopératif du National
Classification Scheme limite beaucoup les compétences du ministre responsable de la police du
cinéma (iv). En Belgique, I'intercommunautarisation de la compétence de police du cinéma
implique une tutelle relative et indirecte des ministres chargés de la culture communautaire,
dans la mesure ou la gestion du secrétariat pour la classification doit respecter 1’égalité entre

les communautés (v).

1. Au Québec et en Alberta : la tutelle du ministre chargé de la culture sur
un service interne

Au Québec, comme nous 1’avons vu, la loi de 1912 permet au Lieutenant-gouverneur
en conseil de nommer une commission de censure et lui confére un large pouvoir reglementaire
pour tout ce qui a trait a la police du cinéma’*. En 1928, le ministere du Procureur général est
désigné comme autorité responsable de 1’application de la loi”* mais c’est le Conseil des

.. . N o 544
ministres qui approuve le réglement intérieur du Bureau™ .

En avril 1963, a la suite de la publication du rapport Régis proposant une libéralisation
de la censure, la compétence a été transférée au Secrétaire de la Province . Il convient de
formuler deux remarques sur ce transfert de compétence. En premier lieu, ce transfert marque
le passage (symbolique, certes) de la censure d’une tutelle de la Couronne a celle d’un ministre
responsable. En second lieu, le Secrétaire de la Province était titulaire du portefeuille de la
culture avant la création du ministere des affaires culturelles en 1961 et il a conservé une
compétence générale en matiere de cinéma (notamment la tutelle de I’Office du film du

Québec (OFQ)) jusqu’en 1967.

321 0i du 21 décembre 1912, ¢. 36, 3 Geo. V, art. 1 (b) (créant un article 3713 u aux SR 1909).
33 Loi modifiant la Loi des vues animées, 22 mars 1928, c. 60, article 6.

4 p. Garant, « Le controle de l'administration provinciale sur les administrations décentralisées au Québec »,
[1967] University British Columbia Law Review — Les Cahiers de Droit, [pp.175-217], nbp n°159.

> Voir le “Discours du budger” du Premier ministre québécois du 24 avril 1964, p. 171 (disponible sur le site
Web du ministere des finances québécois : http://www.budget.finances.gouv.qc.ca).
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En décembre 1967, peu apres I’adoption de la Loi sur le cinéma et avant la suppression
du Secrétariat de la Province, la compétence semble avoir été transférée au ministre des
affaires culturelles par un arrété en Conseil. Nous prenons des précautions dans notre
formulation car nous ne trouvons pas 1’acte juridique de transfert de compétences. Toutefois,
des sources sérieuses indiquent que ce transfert est intervenu 2 cette date®*®. En tout état de
cause, la loi supprimant le Secrétariat de la Province consacre bien la compétence de ce
ministre™’. Cette compétence est intégrée dans le texte de la loi en 1975, quand la Loi sur le
cinéma est entierement refondue pour régir, plus largement, toutes les politiques publiques en
matidre de cinéma’*®. L’article 14 de la loi prévoit ainsi qu’« Un service d'information et de
classification des films est institué au ministere des affaires culturelles ; ce service est formé
d'un directeur et du personnel jugé nécessaire ». On observera que le Bureau de censure, qui
s’appelle désormais le Bureau de surveillance du cinéma, n’est plus prévu par la loi comme un
organisme autonome mais, désormais, comme un service du ministere. Toutefois, le pouvoir
reglementaire concernant « les regles administratives et procédurales » de classification des
films et la révision des décisions rendues sur les films relevent du Lieutenant-Gouverneur en

.154
Conseil®®.

En 1983, la nouvelle Loi sur le cinéma crée la Régie du cinéma et la congoit comme un
organe autonome . Le ministre de la culture demeure le ministre chargé de la politique
cinématographique, mais son rdle est restreint a celui d’autorité recevant des comptesSSI.
Concernant la compétence reglementaire, elle est assurée par la Régie et le Gouvernement

collégial approuve ses reglements (art. 167, 168, 170 et 171).

En 2016, a la suite d’une proposition du Trésor québécois55 2 la loi a internalisé les

services de la Régie du cinéma (qui juridiquement n’existe plus) au sein des services du

6 Voir Y. Lever, Anastasie ou la censure du cinéma au Québec, op. cit., p. 235; voir également Rapport du
ministere des affaires culturelles du Québec 1967-1968, p. 13.

7 Loi abrogeant la Loi du secrétariat et modifiant d'autres dispositions législatives, 1969, c. 26, art. 12 et 17.
1 oi sur le cinéma, 1975, c. 14, sec. 14 puis Loi sur le cinéma, 1983, c. 37, sec. 185.

3 Loi sur le cinéma, 1975, c. 14, sec. 86 (b).

301 oi sur le cinéma, 1983, c. 37, art. 123 et suiv.

3L art. 146 et suiv. A lire combinées avec la section 185.

2 Gouvernement du Québec, “Stratégie de gestion des dépenses — Rigueur et responsabilité”, Bibliotheque et
Archives nationales du Québec, mars 2015, p. 26 (disponible sur le site Internet du Secrétariat du Conseil du
trésor québécois : http://www.tresor.gouv.qc.ca/mwg-internal/de5fs23hu73ds/progress?id=SM6GGdW2IN8QC-
dQG-9yoN6a2KQCRVoJLxJNaS40VVO0,).
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ministere de la culture et des communications’. Les visas ne sont, désormais, plus délivrés
par la Régie du cinéma en tant qu’institution mais par le « directeur du classement ». Comme
pour 1’ Australie, la police du cinéma est internalisée dans le cadre d’une réforme budgétaire.
Précisons que le nouvel article 75.3 de la Loi sur le cinéma prévoit que « Les décisions
relatives au classement des films, autres que celles que visent les articles 77 et 85, sont prises,

sous ’autorité du directeur, par les membres du personnel du ministeére désignés a cette fin »

(nous soulignons). Aucune autre disposition ne donne de compétence au ministre sur les
décisions relatives aux demandes de visa. L’internalisation de la Régie n’a pas eu pour effet de
transférer au ministre la compétence décisionnelle en matiere de police du cinéma. La seule
modification que la loi apporte en la matiere est un pouvoir du ministre d’approuver le
reglement intérieur du nouveau comité de révision, autorité habilitée a connaitre des recours
contre les décisions de classification du directeur du classement (art. 90.8). L’autorité de police
du cinéma est le directeur de classement (et, en pratique, la direction du classement placée sous

son autorité).

En Alberta, en 1937, la Commission de censure a été rattachée au Department of
Industries and Labour qui était compétent, de maniere générale, pour le contrdle de toutes les
activités commerciales™>*. Par la suite, I’ Amusements Act 1941 confie la responsabilité de la
police du cinéma au Provincial Secretary™. En 1972, cette responsabilité est transférée au
ministre titulaire du portefeuille culturel. Plus précisément, en 1972, la tutelle est attribuée au
Department of Culture, Youth, and Recreation™°. En 1992, cette tutelle est transférée au
Minister of Community Development, dont le portefeuille intégrait, en substance, les maticres

557

culturelles™’. En 2006, la tutelle est confiée au Minister of Culture, Multiculturalism and

553 . . . . . o .
Loi concernant principalement la mise en ceuvre de certaines dispositions du discours sur le budget du

26 mars 2015, 2016, c. 16, art. 94 et suiv.

% Voir sur ce point, The Provincial Archives of Alberta , An administrative history of the Government of Alberta
1905-2005, The Provincial Archives of Alberta, 2006, pp. 357-358. Pour le droit antérieur sous 1’empire duquel la
Commission relevait directement du Lieutenant Governor in Council : The Theatres Act, SA 1911-12, c. 25 (RSA
1922, c. 188).

3 Amusements Act 1941, c. 6, sec. 2 () puis Alta. Reg. 72/57, sec. 1 (f) lorsque la loi a été modifiée pour
renvoyer a un reglement le soin de déterminer le ministre responsable.

% Voir The Provincial Archives of Alberta, An administrative history of the Government of Alberta 1905-2005,
op. cit., pp. 123-124, pp. 129-130.

37 Ibid., pp. 101-102 ; voir également The Designation and Transfer of Responsibility Regulation, Alta Reg.

127/99, sec. 4 (d) puis Designation and Transfer of Responsibility Regulation, Alta Reg 44/2001, sec. 5 (1) (c).
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Status of Women>®

. Il 'y a eu de tres nombreux réglements de réorganisation des compétences
gouvernementales depuis. Jamais la compétence du ministre chargé de la culture n’a été remise
en cause. En 2008, le Film and Video Classification Act supprime la Commission au profit
d’'un Executive Director’” placé sous la responsabilit¢ du Minister of Culture,
Multiculturalism and Status of Women . Cette responsabilité correspond 2 une tutelle au sens
classique du terme : le ministre dispose d’une compétence de nomination et constitue I’autorité
d’« appel » contre les décisions de 1I’Executive Director’®'.  Précisons que I’Alberta Film

Classification Office n’existe pas dans les textes et sert a désigner le personnel placé sous

I’autorité de 1’Executive Director.

ii. En Ontario, en Colombie-Britannique et en Nouvelle-Ecosse : la
tutelle du ministre chargé des « services aux administrés »

Ces trois provinces ont décidé d’appréhender la police du cinéma comme un « service
aux administrés » en rattachant la compétence de police aux ministres chargés des services
publics : I’Ontario, la Colombie-Britannique et la Nouvelle-Ecosse. Les deux premiéres
provinces ont rattaché leur police du cinéma a un ministre selon un mécanisme de tutelle, au
sens que nous lui avons donné (1). En revanche, comme nous I’avons déja indiqué dans nos
développements sur 1’harmonisation de la police du cinéma au Canada, la compétence de
police du cinéma est dédoublée en Nouvelle-Ecosse. Depuis 2000, le ministre chargé du
cinéma néo-écossais dispose de la compétence pour refuser de délivrer un visa d’exploitation.
S’il ne décide pas d’interdire un film, il transmet la demande de visa d’exploitation a une entité
sous sa tutelle a laquelle il incombe d’achever le travail de classification. Compte tenu de ce
dédoublement de compétences, nous aurions dfi, en toute rigueur, analyser la compétence
mixte du ministre néo-écossais dans un paragraphe isolé entre, d’une part, le systeme frangais
ou le ministre chargé du cinéma est titulaire de la compétence décisionnelle et, d’autre part, les
systemes canadiens et australien ou le ministre ne dispose que d’une compétence de tutelle.
Toutefois, au regard du département ministériel de rattachement, nous avons préféré

amalgamer le systéme néo-écossais aux systemes ontarien et britanno-colombien. Parce que le

¥ Designation and Transfer of Responsibility Regulation, Alta Reg 317/2006, sec. 19 (1) (d).

5% Film and Video Classification Act, SA 2008, c. F-11.5, sec. 3.
%0 Alberta Regulation 44/2019, sec. 6 (1) (e).

36! Regulation 263/2009, sec. 10(1).
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dédoublement de compétences particularise un peu le raisonnement, nous examinerons le

rattachement de la police du cinéma néo-écossaise dans un paragraphe a part (2).

1) La tutelle du ministre chargé des «services aux administrés » en
Ontario et en Colombie-Britannique

Concernant I’Ontario, a titre liminaire, indiquons que le cadre 1égislatif du contrdle a
toujours maintenu une compétence reglementaire du Lieutenant-gouverneur en conseil depuis
le début du contrdle’®”. Le ministre de tutelle de la commission de censure ontarienne n’a donc
jamais disposé de cette compétence. En revanche, il disposait d’un pouvoir de substituer ses
décisions a celles de la Commission de censure, méme si Stan Makuch reléve que le ministre
n’a, en pratique, jamais utilisé cette prérogative, préférant demander a la commission de

. . . 563
réexaminer la demande de visa’ .

Le titulaire de la tutelle a évolué¢ depuis 1911. Elle a été initialement dévolue au
Treasury Department, puis au Department of Tourism and Informati0n564. Si les différents
amendements au Theatres Act avaient, dans les premiers temps, maintenu cette compétence,
elle fut transférée au ministre chargé de la protection des consommateurs des la création du
portefeuille ministériel en 1972°%. 1 est intéressant de noter que la police du cinéma a été
envisagée sous I’angle de la protection du consommateur alors qu’il existait 1’équivalent du
ministre de I'intérieur a I’époque. Au demeurant, cette compétence de tutelle a été maintenue
jusqu’a la suppression de I’OFRB en octobre 2019, alors méme qu’en 1974, a été créé The
Ministry of Culture and Recreation>®. En réalité, ce choix nous semble s’inscrire dans la
cohérence du systeme de police du cinéma dans la province. Le systeme de classification
ontarien avait été initialement concu comme un systeme informatif : 1’autorité avait le pouvoir
de refuser d’autoriser le film ou de subordonner la délivrance du visa a des coupes mais les
classifications dont étaient assortis les visas revétaient un caractere informatif. La classification

« Restricted », premiere classification strictement impérative (interdiction de représentation

%62 Derniere loi applicable : Film Classification Act, 2005 préc. : fixation d’un systéme de classement (sec. 6 (1) a)
et la prescription des éventuels criteres de classification (sec. 6 (1) c).

3§ Makuch, “Controlling Obscenity by Administrative Tribunal : A Study of the Ontario Board of Cinema
Censors”, op. cit., p. 397.

4 Ibid.
%5 The Government Reorganization Act, 1972, c.1, sec. 58.

56 The Ministry of Culture and Recreation Act, 1974, c. 120.
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publique aux mineurs), n’a été créée qu’en 1953, dans le but de limiter I'usage des coupesS67.

En 1984, la loi crée un systeme de mesures de classification mixtes ®® qui sera développé avec
le Film Classification Act 2005°% : le film est interdit & une catégorie d’age, sauf si le mineur
est accompagné par un adulte. Des lors que la police du cinéma est congue en partie comme un
service d’information des spectateurs et des parents, il est cohérent de la rattacher a la

protection des consommateurs.

Comme nous le verrons infra en décrivant 1’autonomisation de I’OFRB, le 1% octobre
2015, cette commission a été rattachée a un organisme autonome du Gouvernement, I’Ontario
Film Authority (OFA). Cette externalisation a été opérée par administrative agreement570 a
droit constant. Le Lieutenant-gouverneur en conseil conservait donc pleinement sa compétence
reglementaire qui n’a pas été attribuée a I’OFA. En revanche, on peut observer que la
compétence du ministre des services aux consommateurs a été encadrée par 1’agreement. Dans
ce cadre contractuel, le ministre était responsable des activités de I’OFRB et pouvait, a cet
égard, exercer un contrdle, notamment de performance et financier, de son activité. Il était
également chargé de proposer des projets de loi au Lieutenant-gouverneur en conseil, apres
consultation de I’OFRB’’'. Mais le fait d’avoir rattaché I’OFRB 2 I'OFA marque également
une appréhension globale de I’intervention publique dans le domaine cinématographique qui

n’est pas sans rappeler le CNC.

Relevons que I’article 2 du nouveau Film Content Information Act 2020 semble, de
nouveau, rattacher ce qui reste de la police du cinéma au portefeuille «service aux

administrés » (ministre des Services gouvernementaux et des Services aux consommateurs). Ce

7S, Makuch, “Controlling obscenity by administrative tribunal : a study of the Ontario Board of Cinema
censors”, op. cit., p.406.

%68 Theatre Amendment Act, 1984, c. 56, sec. 3(7). Il y a quatre classifications : “Family”, “Parental guidance”,
“Adult accompaniment” (équivalent de I’actuel “14A”), “Restricted”.

39 par regulation prise en application du Film Classification Act, 2005 précit. : Regulation 452/05, sec. 3(1) (5).

30 Agreement entre I’OFA et le ministre des services gouvernementaux et des services aux consommateurs du
23 novembre 2014 (effectif depuis le 1% octobre 2015). Cet accord était disponible sur le site Web de I’OFA
(https://www.ontariofilmauthority.ca/archive/pdfs/OFA_Administrative_Agreement_Dec2016.pdf) mais le site a
été supprimé sans archivage en méme temps que le site de I’OFA. Il semble que I’archivage sur le site Web
gouvernemental (http://govdocs.ourontario.ca/node/30797) a également été supprimé. En revanche, il demeure
archivé sur le site Web collaboratif Wayback Machine. Pour un acces direct, utiliser 1’url suivante :
https://web.archive.org/web/20190220201807/https://www.ontariofilmauthority.ca/web/app/pdfs/en/general/ OFA
_Administrative_Agreement_Dec2016.pdf ; pour le mode d’emploi de la Wayback Machine, voir notre
Webographie.

1 - . L . ¢ ..
S Sur tous ces points, voir I’agreement précit. sec. 5, § “The Minister”.
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rattachement ne signifie pas grand-chose dans la mesure ou, comme nous 1I’avons déja exposé,

il n’existe plus d’autorité de police du cinéma en Ontario.

La Colombie-Britannique a également fait le choix de rattacher la police du cinéma a la
problématique de la protection des consommateurs. Toutefois, elle a décidé de confier le
contrle a une agence statutaire indépendante spécialisée dans la protection des
consommateurs, la Business Practices and Consumer Protection Authority (BPCPA, aussi
nommée « Consumer Protection BC »)572, dont le ministre responsable est le Minister of Public

Safety and Solicitor General®”.

2) La compétence mixte du ministre chargé des «services aux
administrés » en Nouvelle-Ecosse

Pendant presqu’un siecle, la commission de contrdle des films cinématographiques
néo-ecossaise était autonome et relevait directement du Lieutenant-gouverneur en conseil. En
2000, un amendement au Theatres and Amusements Act rattache la police du cinéma a un

4
157

ministre : le ministre de I’environnement et du travail”"". En 2012, la compétence est transférée

.. ) . . . 575
au ministre de Service Nouvelle-Ecosse et des Services internes™ " .

Concernant la nature de ce rattachement, 1’amendement de 2000 dédouble la
compétence de police du cinéma. En premier lieu, le ministre est compétent pour interdire la

représentation publique d’un film®’®

. En second lieu, si le ministre décide de ne pas interdire la
représentation publique du film, il est désaisi de la demande de visa d’exploitation et une autre
autorité décide les mesures dont le visa soit étre assorti. La loi prévoit deux possibilités pour
cette seconde étape du processus décisionnel : soit le ministre saisit une commission placée

N .577 .. .. . . L, . < e 578
aupres de lui”'’, soit il saisit un agent au sein de ses services (désigné « film classifier »)”'". Le

72 Possibilité de délégation de compétence en matiere de police du cinéma a la BPCPA : Motion Picture Act

1996, c. 314, sec. 12.1 (1) (b) ; Délégation actuelle : Administrative Agreement (BPCPA, CIFSA and MPA) du
4 juillet 2014 (approuvé par Order in Council n° 403 du 20 juin 2014), art. 7.01 (b) disponible sur le site Internet :
http://www.bclaws.ca/civix/document/id/oic/OIC_CUR/0403_2014.

7 Order in Council 213/2017.

7 Justice and Administration Reform Act, 2000, c. 28.

375 Justice Administration Act 2012, c. 8, sec. 20 (d).

576 Theatres and Amusements Act précit., sec. 5 (2).

77 Theatres and Amusements Act précit., sec. 5 (3).

578 Theatres and Amusements Act précit., sec. 5 (6).
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choix du titulaire de la compétence de classification complémentaire n’est pas encadré par la

loi. L’existence d’une commission de classification est imposée par la loi, mais sa saisine
z , o . 7 . . . . Py . .« .

dépend de la volonté du ministre®”’. Par suite, une fois la commission créée, il est loisible au

ministre de la saisir ou de saisir un film classifier.

Le film classifier est un agent de son ministere (employee of the Department) placé

directement sous 1’autorité hiérarchique du ministre. Le ministre peut notamment réformer les

580

décisions de classification de 1’agent™". La Nova Scotia Film Classification Board / Maritime

Film Classification Board, créée en 1994, avait été externalisée en 2014 aupres de 1’agence

provinciale the Office of Service Nova Scotia (SNS) / Service Nouvelle Ecosse (SNE)5 81

582
98

qui a
elle-méme été internalisée dans des services ministériels en 2019°°°. La Commission est
désormais intégrée au Department of Service Nova Scotia and Internal Services. Le ministre de
Service Nouvelle-Ecosse et des Services internes nomme les membres de cette Commission™*.

En revanche, il ne dispose pas de pouvoir de réformation des décisions de la commission.

iii. Au Nouveau Brunswick : la tutelle d’un ministre régalien

Le Nouveau Brunswick est la seule province de plein exercice a maintenir un
rattachement de la police du cinéma a un ministere « régalien ». Le Theatres, Cinematographs
and Amusements Act désigne le provincial Secretary-Treasurer (puis Provincial Secretary)
comme autorité responsable de 1’exécution de la 10i**. La fonction de Secrétaire provincial

était une fonction gouvernementale de type ministériel a laquelle était appliquée une

3 Theatres and Amusements Act précit., sec. 5 (3) : “There is hereby established a Film Classification Board
consisting of one or more members appointed by the Minister” (nous traduisons : « En vertu des présentes
dispositions, il est institué une Commission de classification des films composée d'un ou plusieurs membres
nommés par le ministre ». Sec. 5(5) : “At the request of the Minister, members of the Film Classification Board
shall in accordance with the criteria prescribed by the regulations, classify a film (...)” (nous traduisons : « A la
demande du ministre, les membres de la Commission de classification des films classent, conformément aux
criteres prescrits par le reglement, un film »).

%0 Theatres and Amusements Act précit., sec. 6A.

B Government Restructuring (2014) Act, 2014, c. 34, sec. 43 (codifié dans Public Service Act, RSNS 1989,
c. 376), sec. 21N (j)).

82 Aux termes des dispositions le I'article 43 du Government Restructuring (2014) Act, 2014 précit., 1'Office of
Service Nova Scotia était concu comme une agence autonome des services ministériels mais présidée par un
ministre. En 2019, cette agence a été supprimée et son mandat fusionné avec celui du Department of Internal
Services pour former le Department of Service Nova Scotia and Internal Services (Order in Council n°® 2019-149,
30 May 2019, under the Public Service Act, R.S.N.S. 1989, c. 376).

383 Theatres and Amusements Act précit., sec. 5 (3) et 5 (4).

% RSNB 1952, c. 228, puis RSNB 1973, c. T-5.
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compétence résiduelle. A I'instar du ministre de I’intérieur en France, toute matiere qui n’était
pas expressément attribuée a un ministre particulier relevait de la compétence du Secrétaire.
Toutefois, la New Brunswick Board of Censors, compétente pour la police du cinéma, la police
des théatres ainsi que «tout divertissement, dans un lieu de divertissement, pour la

585, était placée directement sous

participation duquel des droits sont percus par le public »
I’autorité du Lieutenant-gouverneur en conseil qui constituait 1’autorité de nomination et

I’autorité de réglementation.

Depuis un amendement de 2002, le Film and Video Act 1988 place la police du cinéma

586

sous la responsabilité du Minister of Public Safety”"" (devenu Minister of Justice and Public

Safety)’ 87

. Cet amendement a supprimé la New Brunswick Board of Censors, lui a substitué un
Director (Director of Film Classification, puis Director of Film and Video Game
Classification) qui est nommé par le ministre au sein de ses services. En revanche, le recours
administratif contre les décisions de classification du Director releve d’un Adjudicator qui est
nommé par le Lieutenant-gouverneur en conseil’™ et qui est indépendant du ministre. Ainsi, si
la police du cinéma releve de la tutelle du Minister of Justice and Public Safety, ce dernier ne

dispose d’aucun pouvoir de substitution et le recours administratif contre les décisions de

classification releve d’une instance autonome et indépendante de ses services.

Il convient de préciser que le Nouveau Brunswick a trés tardivement créé une
compétence de politique culturelle dans le chef d’un ministere. En 2000, cette compétence a été
créée au profit d’'une agence gouvenementale, le Secrétariat a la Culture et aux Sports,
rattachée au ministre de 1’éducation nationale, puis au ministre des relations internationales .
Ce n’est qu’en 2006 que la matiere a été attribuée a un ministere, le Department of Wellness,
Culture and Sport (actuellement, le ministere est celui du Tourisme, Patrimoine et Culture). Il

demeure qu’a la création de ce ministere, la police du cinéma n’y a pas été rattachée.

385 RSNB 1952, sec. 10.

8 Film and Video Act 1988, ¢ F-10.1 tel qu’amendé par An Act to Amend the Film and Video Act, 2002, c. 8,
sec. 1.

T RSNB 2011, ¢. 159.
38 An Act to Amend the Film and Video Act, 2002 précit., sec. 6.1 et suiv.

B Sur ce Secrétariat, voir, notamment, N. Barrieau, Le secteur culturel au Canada atlantique : impact
économique et potentiel d'exportation, Agence de promotion économique du Canada atlantique, 2004, p. 22.
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Cela étant, nous rappellerons que le Director est une autorité de plein exercice
particuliere puisque, si son habilitation lui permet d’examiner tous les films qui lui sont
soumis, elle prévoit un procédé d’estampille des décisions de police du cinéma québécoises et

néo-écossaises qui lui permet, en pratique, de classer le film sur simple documentation.

iv. En Australie : la tutelle du ministre chargé de la culture dans le cadre
du National Classification Scheme

En Australie, sous I’empire du Customs Act 1901, la tutelle de la Commission de
classification fédérale avait été initialement confiée au Minister of State for Trade and
Customs™ . Pendant la seconde guerre mondiale, la tutelle de la censure cinématographique est
transférée au Department of Information™' mais elle est rendue au Minister of State for Trade

and Customs des 19472,

En 1973, cette tutelle est attribuée au Commonwealth Attorney-General’s Department
(AGD)593 . Plus spécifiquement, au sein de cette institution, la compétence était dévolue au
Minister for Home Affairs et au Minister for Justice™ . Depuis la suppression du Minister for
Home Affairs en 2013, cette compétence est maintenue au bénéfice du seul Minister for
Justice. Le choix de rattacher le contrdle cinématographique au portefeuille de I’AGD ne
préjuge pas de I’axe du controle cinématographique car I’AGD a une compétence générale en

matiere d’art et de culture.

Nous choisissons le terme de « compétence hiérarchique » pour qualifier la compétence
de ’AGD en matiecre de police du cinéma pendant la période antérieure au National
Classification Scheme de 1995 parce que, si la commission est indépendante au regard des
textes, la regulation 40 des Customs (Cinematograph Films) Regulations prévoit que I’AGD a
le pouvoir de modifier les décisions de la Commonwealth Board of Censors et de la Review

95

Board, c’est-a-dire un pouvoir de substitution’ II convient de relever que Ila

% Customs (Cinematograph Films) Regulations 1917, SR 1917, n°40, sec. 2. Tout film approuvé par la
commission est réputé avoir obtenu l’autorisation du ministre (Customs (Cinematograph Films) Regulations
(amendment) 1918, SR 1918, n° 128, sec. 14).

1 Administrative Arrangements Order (Cth) du 29 novembre 1939.
32 Administrative Arrangements Order (Cth) du 20 mars 1947.
33 Customs (Cinematograph Films) Regulations (amendment) 1973, SR 1973, n° 163, sec. 2(a).

4 Report of the ALRC, “Classification - Content Regulation and Convergent Media: Final Report’, op. cit.,
p. 148.

393 Regulation 40, a lire combinée a la regulation 39 (c).
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regulation 40B (2) (c¢) prévoit que les décisions de I’AGD prises sur le fondement de la
regulation 40 peuvent faire I’objet d’un merits review devant 1’Administrative Appeals
Tribunal (AAT). Un merits review est un recours de pleine juridiction qui releve des
administrative tribunals, et non des courts, qui sont habilités a statuer en opportunité,
c’est-a-dire a rechercher la décision correcte et préférable qui répond a la situation de
I’administré. 1l s’agit donc, en théorie, d’'une garantie importante : le pétitionnaire d’une
demande de certificate bénéficie d’une voie de recours administrative aupres d’une entité
indépendante qui statue, selon une procédure respectant les exigences de procedural fairness,
avec la méme discrétionnalité que I’AGD. Cependant, la regulation 40A (2) prévoit que I’AGD
peut décider que sa décision ne sera pas susceptible de recours I’AAT. Il semble que cette
disposition découle de réticences a conférer un office aussi important a une autorité qui n’est

pas politiquement respeonsable™®.

Relevons qu’écarter par une simple regulation la
compétence de I’AAT n’est pas écarter un juge au sens constitutionnel, elle écarte seulement le
controle d’une autorité administrative indépendante. Cette régulation n’aurait en revanche pas
pu écarter la compétence de la Federal Court. En tout état de cause, quand bien méme 1’AGD
n’aurait pas pu écarter la compétence de I’AAT pour statuer sur ses décisions prises sur le
fondement de la regulation 40, la compétence de I’AGD vis-a-vis de la Commonwealth Board
of Censors et de la Review Board se serait analysée comme une compétence de substitution. Il
résulte de tout ce qui précede qu’a la différence du systeme francais, la commission
australienne a une compétence décisionnelle de principe. L’AGD n’intervient que
ponctuellement pour modifier les décisions de la commission, comme les local councils avec
les décisions de la BBFC. L’AGD a une compétence décisionnelle comme le ministre chargé

du cinéma en France, mais, parce qu’il ne s’agit que d’une simple compétence de substitution,

on parlera d’une compétence hiérarchique.

Au regard des caracteres du National Classification Scheme, cette compétence de
substitution n’a pas été reprise dans le régime du Classification (Publications, Films and
Computer Games) Act 1995. Notamment, la Classification Review Board issue de 1’Act de
1995 est concue comme un administrative tribunal, ce qui aurait de toute facon empéché toute

compétence de substitution du ministre. Depuis la réforme de 1995, la compétence du ministre

% Ce dispositif émane d’une proposition d’un rapport de I’Administrative Review Council : Administrative
Review Council, “Report To The Attorney-General - Review of customs and excise decisions : stage four
censorship”, Australian Government Publishing Service, Canberra, 1986, report n° 24, recommandation n°2. La
motivation de la proposition (pp. 17 et suiv.) n’est pas tres détaillée, mais on comprend que des réticences ont été
émises sur le fait que I’AAT n’est pas une entité politiquement responsable.
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est une compétence reglementaire. Ainsi, il est chargé, en coordination avec les ministres
compétents des Etats, de la rédaction du National Classification Code qui fixe les criteres des
classifications, notamment cinématographiques597. I fixe également les Classification
guidelines des commissions de classifications en coopération avec la commission de
classification et ses homologues des Etats australiens et le ministre de la justice
néo-zélandais™®. Précisons que les Classification guidelines constituent, malgré leur
dénommination, des réglements « de droit dur » % 11 édicte les legislative instruments de type

o . c N . 600
determinations qui nous semblent également relever des reglements de « droit dur »" .

Ainsi, s’il a perdu son pouvoir de substitution, donc son pouvoir hiérarchique, le
Minister for Justice conserve une compétence en matiere reglementaire. Mais il faut garder a
I’esprit que la compétence reglementaire est une compétence collective, de coopération, dans le
cadre du National Classification Scheme: tout est discuté et négocié a 1’échelon
intergouvernemental et les amendements doivent €tre votés a I’'unanimité des entités fédérées.
Relevons qu’en droit francais la compétence reglementaire, notamment pour éventuellement
fixer les criteres des classifications, releve du décret en Conseil d’Etat. Le ministre francais
chargé du cinéma ne dispose d’aucune compétence reglementaire en matiere de police du
cinéma. La compétence du ministre frangais chargé du cinéma est donc moins importante que
celle du ministre australien en amont, mais, a la différence de son homologue australien, il est

titulaire du pouvoir décisionnel.

En 2007, la commission australienne et sa commission de recours ont €té ré-internalisées
au sein de I’AGD. Nous détaillerons cette ré-internalisation dans nos développements sur
I’autonomie des commissions de classification, mais on peut d’ores et déja indiquer que la
compétence décisionnelle, si elle s’exerce au sein des services de I’AGD, reste indépendante de

I’AGD.

37 Au titre de la section 6 du Classification (Publications, Films and Computer Games) Act 1995 (Cth) précité.

8 (lassification (Publications, Films and Computer Games) Act 1995 (Cth) préc., sec. 12 (3). Concernant la
participation du ministre de la justice néo-zélandais, elle découle de la pratique. En effet, comme nous 1’avons
déja évoqué, I’ Australie utilise le cadre du Standing Council on Law and Justice (SCLJ), devenu le Law, Crime
and Community Safety Council (LCCSC), qui se réunit deux fois par an pour discuter des projets de textes ou
d’amendements au guidelines (voir notre paragraphe sur Les centralisations et régionalisations par voie
synallagmatique).

3 Prévues par la section 12 du Classification (Publications, Films and Computer Games) Act 1995, elles ont donc
une valeur normative au regard de la section 5 (1) (b) du Legislative Instruments Act 2003 (LIA), n° 139 of 2003.

800 A regard de la section 5 (2) du Legislative Instruments Act 2003 (LIA), n° 139 of 2003. En tout cas, selon

I’ Australian Law Reform Commission (ALRC), ils ont une valeur normative (“Traditional Rights and Freedoms —
Encroachments by Commonwealth Laws”, ALRC Report 127 (Interim), 17 juillet 2015, p. 85, nbp n° 169).
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En 2015, la compétence de ’AGD au titre du Classification (Publications, Films and

Computer Games) Act 1995 a été transférée au Department of Communications and the Arts®".

v. En Belgique

En Belgique, il convient de distinguer les périodes ou la police du cinéma releve de la
compétence de I’Etat (1) de celles ou elle releve de la compétence communautaire (2). Dans les
deux types de périodes, I’axe dominant du contrdle est révél€ par un rattachement a une autorité
de tutelle. Toutefois, le cadre de la fédéralisation de I’Etat belge exige de justifier qu’un

raisonnement au regard du cadre du transfert de compétences aux communautés soit écarté.

1) Le rattachement au ministre de la justice dans le cadre de la police du

cinéma étatique
Dans le cadre de la compétence étatique, sous I’empire de la loi du 1 septembre 1920,
Iarrété royal du 10 novembre 1920°** puis ’arrété royal de consolidation du 11 mai 192203
placent la Commission de contrdle des films sous la tutelle du ministre de la justice qui
participe a son organisation (compétence d’approbation des choix organisationnels du président
de la Commission) et fournit les moyens humains et matériels a ses fonctions. La Commission
rend annuellement compte de son activité au ministre en lui remettant un rapport®®. En
revanche, le pouvoir réglementaire sur I’activité de la Commission et le pouvoir de nomination

605
8

relevent d’un arrété royal. L’arrété royal du 25 février 193 puis I’arrété royal du 27 avril

1939°% reprennent ces dispositions.

91 Administrative Arrangements Order (Cth) des 21 et 30 septembre 2015, part 3.

802 Article 15 de I'arrété du 10 novembre 1920, M. B. 1921, n°® 49 (version consultée : Recueil des circulaires,
instructions et autres actes émanés du Ministere de \la justice ou relatifs a ce département, années 1919-1920-1921,
Imprimeries du Moniteur belge, Bruxelles, 1923 (3™ série), p. 535).

03 Article 1% de I arrété royal du 11 mai 1922, M. B. 1922 n° 142-143 (version consultée : Recueil des circulaires,
instructions et autres actes émanés du Ministere de la justice ou relatifs a ce département, année 1922, Imprimeries
du Moniteur belge, Bruxelles, 1924 (3émc série), p. 118. Le dernier chiffre de I’année d’édition de ce Recueil était
dégradé et, par suite, illisible, sur le document que nous avons consulté. La plateforme de dépdt de biens
communs numériques Just-His Repository gérée par I’Université catholique de Louvain (http://www.just-his.be/)
référence ce Recueil comme édité en 1924. Nous reprenons cette référence).

9% Article 12 de I’arrété du 10 novembre 1920 puis article 16 de 1’arrété du 11 mai 1922.

05 Arrété du 25 février 1938, Recueil des circulaires, instructions et autres actes émanés du Ministere de la justice
ou relatifs a ce département, années 1938-1939, Imprimeries du Moniteur belge, Bruxelles, 1939, p. 36.

06 Arrété du 27 avril 1939, M. B., 1939, n° 152 (version consultée : Recueil des circulaires, instructions et autres

actes émanés du Ministere de la justice ou relatifs & ce département, années 1938-1939, Imprimeries du Moniteur
belge, Bruxelles, 1939, p. 350).
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Lorsqu’une nouvelle commission est créée a la suite de la décision du Conseil d’Etat
Cinéart précitée, elle est placée, de nouveau, aupres du ministre de la justiceGm. Toutefois, ce
rattachement semble purement logistique. La nouvelle Commission regle son organisation et
son fonctionnement par un reglement intérieur approuvé par le Roi®®, le ministre ne dispose
plus de pouvoir d’approbation. La compétence du ministre de la justice nous semble relever
d’une compétence diplomatique au sens que nous avons exposé en introduction des présents

développements.
2) La tutelle dans le cadre de la police du cinéma intercommunautaire

Pour plus de lisibilité, il convient d’exposer brievement, a titre liminaire, 1’économie
des compétences dans le fédéralisme belge en 1989 (issue des deux premieres réformes de
I’Etat). L’article 127 de la Constitution prévoit une compétence des communautés frangaise et
flamande pour réglementer, notamment, les matieres culturelles. L article 128 prévoit qu’elles
sont également compétentes pour les « matieres personnalisables », c’est-a-dire les « matieéres
étroitement liées a la vie de ’'individu dans sa communauté »609, et renvoie a une loi spéciale
leur énumération. L’article 130 transpose ces dispositions a la Communauté germanophone et
renvoie a une loi simple 1’énumération des compétences. En application de ces dispositions,
I’article 4 de la loi spéciale du 8 aolit 1980 précise le contenu des matieres culturelles et son
article 5 § 1% énumere les compétences personnalisables (1. la politique de santé, II. I’aide aux
personnes et I1I. 1a recherche scientifique appliquée)610. La loi du 31 décembre 1983 applicable
a la Communauté germanophone définit les compétences de cette communauté dans ces

matieres par un renvoi a ces dispositions de la loi spéciale, de sorte que les compétences de la

97 Arrété royal du 27 avril 2007 portant création de la Commission pour le contréle des films, art. 8.

98 Arrété royal du 27 avril 2007, art. 3 et 6. Nous n’avons pas trouvé trace de ce réglement intérieur et Céline
Romainville et Edouard Cruysmans pensent qu’il n’a jamais existé (C. Romainville et E. Cruysmans, « Contrdle
des films », op. cit., p. 278. Précisons qu’Edouard Cruysmans avait déja, a I’occasion d’un précédant article,
indiqué avoir tenté de se le procurer, sans succes : E. Cruysmans, « La commission des films cinématographiques :
lorsque le droit est dépassé par les faits », Auteurs & média, 2011, n°4-5, [pp. 463-484], ndbp n° 69). Rappelons
que dans son avis précité n° 42.615/2 du 25 avril 2007, le Conseil d’Etat avait jugé qu’un tel réglement ne pouvait
de toute facon intervenir sur les compétences que la loi du 1°" septembre 1920 avait expréssément dévolues A un
arrété royal, a savoir la fixation des principes régissant la composition, 1'organisation et le fonctionnement de la
Commission. Des lors qu’aucun arrété royal n’a été adopté pour définir les principes régissant le fonctionnement
de la Commission, cette dernieére ne dispose d’aucune regle procédurale lui permettant d’établir valablement son
reglement d'ordre intérieur.

99 Avis du Conseil d’Etat n° 53.932/AG du 27 aofit 2013 sur la proposition de loi spéciale relative a la Sixieme
Réforme de I'Etat, Doc. parl. Sénat 2012-2013, n® 5-2232/3.

19 M. B. 15 aofit 1980, p. 9433.
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communauté évoluent corrélativement a celles des deux autres®'!. Par ailleurs, la COCOM est
compétente, concernant le territoire de la Région Bruxelles-Capitale, pour reglementer les
matieres personnalisables, mais ne l’est pas s’agissant des matieres culturelles. En effet,
’article 135 de la Constitution belge prévoit qu’une loi spéciale « désigne les autorités qui,
pour la région bilingue de Bruxelles-Capitale, exercent les compétences non dévolues aux
communautés dans les matiéres visées a l'article 128, § 1 ». L’alinéa 1% de Darticle 63 de la
loi spéciale du 12 janvier 1989 relative aux institutions bruxelloises prise en application de ces
dispositions prévoit une compétence de la COCOM au titre (notamment) de 1’article 5 de la loi
spéciale du 8 aofit 1980°'2,

Partant, dans le cadre de la Troisieme réforme de I’Etat, I’article 2 de la loi spéciale du
8 aolit 1988 a attribué aux communautés une compétence en matiere de « protection de la
jeunesse » au titre de 1’aide aux personnes (en créant un 6° au Il du § 1 de I’article 5 de la loi
spéciale du 8 aout 1980). Il a été déduit — a tort, comme nous 1’avons déja exposé dans notre
chapitre précédent — que la protection de la jeunesse recouvrait le controle cinématographique.
En cohérence avec le cadre du transfert de compétences, dans 1’accord du 21 décembre 1989,
puis dans I’accord du 27 décembre 1990, les communautés ont confié la tutelle du contrdle

. 4 . N o . 2, . ] 3
cinématographique 2 leurs ministres chargés de la protection de I’enfance®"”.

A la suite de la décision Cinéart, la section de la législation du Conseil d’Etat a été
saisie pour avis d’une proposition de loi spéciale ajoutant expressément le contrdle « des

supports de données culturelles » au paragraphe de la loi spéciale relative a la protection de la

o1 10i du 31 décembre 1983 de réformes institutionnelles pour la Communauté germanophone, M. B. du 18

janvier 1984, p. 611, art. 4 § 1 pour les matieres culturelles et art. 4 §2 pour les matieres personnalisables.

®12 T oi spéciale du 12 janvier 1989, M. B. du 14 janvier 1989, p. 667. Voir notamment 1’ Avis du Conseil d’Etat du
27 aofit 2013 sur une proposition de loi spéciale “relative a la Sixieme Réforme de 1’état”, Doc. parl. Sénat 2012-
2013, n° 5-2232/3, p. 10.

®3 11 y a eu plusieurs arrétés successifs d’attribution de compétence, nous n’en citons que quelques-uns : le
Président de I’Exécutif flamand et le ministre communautaire de 1’ Aide sociale et de la Famille de la communauté
flamande (arrété du 19 décembre 1990 de I'Exécutif flamand portant approbation de l'accord de coopération entre
la Communauté francaise, la Communauté flamande, la Communauté germanophone et la Commission
communautaire commune de Bruxelles-Capitale portant création, composition et reglement de fonctionnement de
la Commission Intercommunautaire de Controle des Films, Moniteur belge du 20 avril 1991, p. 8314); le
ministre-président de la communauté francaise (arrété du 28 décembre 1990 de 1'Exécutif de la Communauté
francaise portant approbation de l'accord de coopération entre la Communauté frangaise, la Communauté
flamande, la Communauté germanophone et la Commission communautaire commune de Bruxelles-Capitale
portant création, composition et reglement de fonctionnement de la Commission intercommunautaire de Contrdle
des Films, Moniteur belge du 20 avril 1991); le Ministre communautaire de la Jeunesse, du Sport, de la
Formation des Adultes et des Affaires sociales pour la communauté germanophone (arrété de 1'Exécutif de la
Communauté germanophone du 7 février 1900, Moniteur belge du 30 mars 1990), etc.
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jeunesse614. Dans son avis défavorable, le Conseil d’Etat confirme I’interprétation du champ de
la compétence en matiere de protection de la jeunesse limitée a « une forme d'assistance aux
personnes qui apporte aux jeunes en difficulté une aide spécifique » a laquelle ne répond pas la
police du cinéma. Il propose deux solutions pour transférer la compétence de police du cinéma
aux communautés tout en préservant la cohérence de la loi spéciale. Il serait possible, soit de
consacrer le controle des supports de données culturelles en tant que matiere personnalisable a
part entiere dans le I du § 1* de I’article 5 de la loi spéciale, soit de prendre appui sur la notion
de « supports de données culturelles » pour intégrer le contrOle a I’article 4 de la loi spéciale
relatif aux « matieres culturelles »°°. La loi du 6 janvier 2014 précitée retient la premiére
solution et crée un V dans la liste du § 1¥ de I'article 5 : « V. Le controle des films, en vue de
l'acces des mineurs aux salles de spectacle cinématographique ». Céline Romainville et
Edouard Cruysmans exposent que des parlementaires étaient hostiles a ce choix, dans la
mesure ou il entrainait une compétence de la Commission communautaire commune

(COCOM) pour la Région Bruxelles-Capitale, et ont proposé des amendements pour intégrer le

A . , . . . o N 1
contrdle cinématographique dans I’article 4 de la loi spéciale, sans succes®'®.

Ainsi, la compétence de police du cinéma n’a pas été attribuée aux communautés au
titre des compétences en matieres culturelles mais au titre des compétences en matieres
personnalisables. Toutefois, ce choix ne semble procéder d’aucune appréhension particuliere
du controle cinématographique et n’apparait résulter que d’un enjeu institutionnel (la

compétence de la COCOM pour la région Bruxelles-Capitale).

D’ailleurs, en pratique, les communautés ont toutes attribué la compétence en matiere

de police du cinéma a leurs ministres chargés de la culture®"’. En revanche, la COCOM ne

%% Donc au 6° au IT du § 1" de Particle 5 de la loi spéciale du 8 aofit 1980.

815 Avis du Conseil d’Etat n® 42.187/AV du 20 mars 2007 sur la proposition de loi spéciale modifiant 'article 5,
§ ler, II, 6° de la loi spéciale du 8 aofit 1980 de réformes institutionnelles, Doc. parl. Sénat 2006-2007,
n° 3-1716/2.

616 ©. Romainville et E. Cruysmans, « Contréle des films », op. cit.

7 Concernant la communauté frangaise, voir le 2° de I’article 4 de 1I'arrété du 17 septembre 2019 du
Gouvernement de la Communauté francaise fixant la répartition des compétences entre les ministres et réglant la
signature des actes du Gouvernement, M. B. du 27 septembre 2019. Concernant la Communauté flamande, le
ministre chargé du «domaine politique de la Culture, de la Jeunesse, des Sports et des Médias » du
Gouvernement de la Communauté flamande est compétent en matiere de « jeunesse ». Toutefois, 1’arrété
organisationnel de ce Gouvernement integre le contrdle des films dans le secteur politique « culture » (Arrété du 3
juin 2005 du Gouvernement flamand relatif & l'organisation de I'Administration flamande, art. 9 § 1% tel que
modifié par D’article 3 de l'arrété du 2 octobre 2019 du Gouvernement flamand modifiant l'arrété du
Gouvernement flamand du 3 juin 2005 relatif a I'organisation de 1'Administration flamande, en ce qui concerne la
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disposant pas de compétence en matiere culturelle, elle a confié la compétence aux deux
membres du College réuni en charge des prestations familiales, du budget, de la fonction

. . £ . 1
publique et des relations extérieures®'®.

Dans le cadre de 1’accord du 15 février 2019, les ministres chargés de la culture des
communautés disposent d’une compétence individuelle de nomination des membres des
différentes entités rattachées au Secrétariat pour la classification (par des quotas). Les ministres
nomment les membres de la commission d’experts temporaire chargée d’examiner les
éventuelles adaptations a apporter au Kijkwijzer pour son application a la Belgique619. Les
ministres et les membres du College réuni de la COCOM nomment, selon un mécanisme de
quotas, les membres de la Commission des plaintes prévue a I’article 9 de I’accord®®.

L’accord ne précise pas la qualité des autorit€és communautaires de nomination des
membres du comité de pilotage. Nous avons échangé par courriel avec les services du
Secrétariat pour la classification qui nous a transmis les noms des membres du Comité de
pilotage et nous a indiqué que ces membres ont été désignés hors de la procédure des arrétés de
nomination, par des actes internes. Il nous a également été indiqué dans ce courriel qu’une
membre de ce Comité leur avait indiqué avoir ét€ nommée par le Secrétaire général. 1l ressort
d’une recherche par nos soins sur le Web a partir de la liste des noms transmis que les trois
membres représentant les communautés appartiennent aux services des ministeres de la culture
communautaires. Il ressort également de cette recherche que les deux membres représentant la
COCOM (qui, compte tenu de ses compétences d’attribution, ne dispose pas de département
culturel) sont juristes aux services du College réuni de la Commission communautaire
commune. Compte tenu de tous ces éléments, et notamment de I’absence d’arrété de

nomination publié, il nous semble que la compétence de nomination reléve du ministre chargé

détermination des secteurs politiques et des éléments structurels de fond, M. B. 18 octobre 2019, p. 99002).
Concernant la communauté germanophone, voir le 11° de I’article 5 de ’arrété du 20 juin 2019 du Gouvernement
de la Communauté germanophone fixant la répartition des compétences entre les ministres, M. B. du 16 juillet
2019, p. 71443.

O18 Arrété du 22 juillet 2019 du College réuni de la Commission communautaire commune fixant la répartition de
compétences entre les membres du Collége réuni de la Commission communautaire commune, M. B. du 1% aofit
2019, p. 75773. Outre son président, le College réuni se compose de quatre membres : deux membres qui sont
conjointement chargés de la santé et I’action sociale et deux membres chargés des autres compétences (prestations
familiales, du budget, de la fonction publique et des relations extérieures). C’est a ces derniers que la police du
cinéma a été rattachée.

%1% Accord du 15 février 2019 précit., art. 3 §3.

620 Accord du 15 février 2019 précit., art. 9 §3.
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de la culture pour les communautés et du College réuni pour la Commission communautaire

commune.

c. En Grande-Bretagne : la détermination de I’axe dominant du contrdle par une

compétence diplomatique
En Grande-Bretagne, la compétence étant locale, la question du ministre compétent ne
semble méme pas se poser. En réalité, le « systtme BBFC » suffit a déterminer 1I’axe dominant
du contrdle. Cet axe procede du simple choix d’« habiliter » une entité privée émanant des
professionnels du cinéma. Toutefois, les présents développements ne se justifient pas par un
souci d’exhaustivité. L’analyse du prisme gouvernemental de la police du cinéma présente un
relatif intérét comparatiste. D une part, comme nous I’avons évoqué dans nos développements
sur I’hamonisation du contrdle cinématographique en Grande-Bretagne, un rattachement de la
compétence de police du cinéma a I’Etat a été envisagé plusieurs fois. Il n’est pas
inenvisageable qu’a terme, la police du cinéma soit autonomisée des licences d’exploitation.
S’intéresser au positionnement du Gouvernement britannique sur le portefeuille de
rattachement du contrdle cinématographique n’est donc pas vain. D’autre part, 1’influence sur
les autorités locales du ministre peut €tre importante, notamment grace aux actes de droit
souple qu’il édicte. Par exemple, comme nous 1’avons exposé, le ministre peut proposer des
modeles de clauses réglementaires de licence pour inciter les local councils a uniformiser la

police du cinéma.

Partant, lors de la seconde guerre mondiale, quand I’Etat s’est, du moins
formellement®*’, octroyé la compétence de police du cinéma, il 1’a confiée au ministre de
I’information. En temps de paix, donc sous le régime des licences locales, on peut aborder la
question de I’axe du controle cinématographique au regard de la compétence en maticre
reglementaire. Au niveau étatique, une compétence reéglementaire a été conférée par la loi au
Secretary of State®®. Toutefois, elle a été interprétée comme strictement limitée a la sécurité

623

« physique » des personnes Cette interprétation ne nous semble pas avoir connu

621 Rappelons que le ministre a aussitot confié cette compétence 2 la BBEC dont il a placé le contrdle sous sa
tutelle (voir J. Trevelyan, What the censor saw, op. cit., p.46 et J.C. Robertson, The British Board of Film
Censors: film censorship in Britain, 1896-1950, op. cit., p.111).

%22 Cinematograph Act 1952 précit., sec. 2 (1) ; Cinemas Act 1985 précit., sec. 4.

623 King's Bench Division, The London County Council v. The Bermondsey Bioscope Company, Limited,

9 décembre 1910, [1911] 1 K.B. 445, Lord Alverstone C.J.
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d’inflexion : nous ne trouvons pas trace de ce type d’actes pour en matiere de censure® et il
semble que le Home office se soit contenté d’une fonction d’impulsion normative proche de sa
compétence en maticre de licences alcools et divertissements. Ainsi, il rédigeait les projets de

lois relatifs 2 la police du cinéma et des circulars afférentes®™.

Etant précisé qu’en
Grande-Bretagne, les circulars peuvent étre édictées a destination des collectivité territoriales —
a la différence de la France ou cela n’est plus possible concernant les compétences propres
depuis 1982 — mais elles ne s’imposent pas juridiquement aux collectivités qui sont juste

VSR . 626
invitées a les suivre .

Cependant, depuis le 8 juin 2001, dans le cadre d’une réforme visant 2 moderniser le
systtme des licences de divertissement, la compétence en la matiere a été dévolue au
Department for Culture, Media and Sport™’. C’est donc & ce département ministériel que
revient la compétence de la préparation des projets de lois et la rédaction des explanatory notes
(travaux préparatoires)628. Méme si on constate que la derniere circular du Home Office
(n° 98/1982) continue & servir de référence 2 de nombreux local councils®®, la police du

cinéma est désormais rattachée au portefeuille culture et médias.

% Des regulations ont été effectivement édictées mais exclusivement en matiére de sécurité “physique” (The
Cinematograph (Safety) Regulations 1955 (S.1., 1955, n°® 1129)) ou pour encadrer ’acces des mineurs aux
cinémas sans égard au contenu des films (Cinematograph (Children) Regulations, 1955 (S.1., 1955, n°® 1909) :
obligation d’accompagnement par un majeur de seize ans des mineurs de cing ans a tout horaire et des mineurs de
douze ans aprés 19h et organisation spéciale en termes de sécurité pour les représentations destinées
principalement aux enfants (prévisions minimales du nombre de surveillants et de sorties destinées au public en
fonction du nombre de personnes présentes dans la salle)).

62 Exemples : Home Office Circular n° 150/1955 du 30 septembre 1955 et Home Office Circular n°® 98/1982 du
19 novembre 1982.

626 Voir rapport du Comité européen sur la démocratie locale et régionale (CDLR), “Le contréle et l'audit de
l'action des collectivités locales”, Communes et régions d’Europe n° 66, ed. Conseil de 1I’Europe, 1999, pp. 26 et
149.

%27 Voir §6 du Memorandum by the Department for Culture, Media and Sport (AL 73) de juillet 2009 in Report of
the Health Committee (House of Commons), “Alcohol”, First Report of Session 2009-2010, ed. The Stationery
Office (TSO), vol. 2, p. 273 (également disponible sur le site Internet des publications du Parlement :
http://www.publications.parliament.uk/pa/cm2009 10/cmselect/cmhealth/151/151we38.htm).

628 Cest donc le Department for Culture, Media and Sport qui a eu la charge du Licensing Bill de 2003, voir ses
explanatory notes : Explanatory notes to the Licensing Act 2003 (c. 17), Department for Culture, Media and Sport,
2003, §5  (disponible sur le site Web des  Archives nationales du  Royaume-Uni:
http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2003/17/notes). Pour approfondir la nature des explanatory notes, voir
notamment A. Gillespie et S. Weare, The English Legal System, Oxford University Press, 2015, p. 51 et
R. Huxley-Binns et J. Martin, Unlocking the English Legal System, Routledge, 2014, p. 105.

2% par exemple, les minutes du Licensing Committee of Surrey County Council, “Review of film licensing”, 7 janvier
2009, item n°5, 1.3(d) (disponible sur le site Internet : http://www.guildford.gov.uk/media/1945/Item-5---Review-of-
Film-Licensing/pdf/Item_5_-_Review_of_Film_Licensing.pdf).
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Il résulte de tous nos développements sur I’axe dominant du contrdle que, globalement,
la plupart des systémes qui avaient initialement rattaché la police du cinéma a un portefeuille
régalien la rattache désormais a la culture. Le Nouveau-Brunswick est la seule province
disposant d’une autorité de police du cinéma de plein exercice qui rattache sa police du cinéma
a un ministere régalien. Certaines provinces canadiennes rattachent cette police a la matiere
« services aux administrés ». Ce rattachement n’est pas surprenant dans la mesure ou les
provinces du « Rest of Canada » (ROC) ont beaucoup développé les mesures alternatives a la
restriction. Le prisme « service d’information aux consommateurs » n’est, des lors, pas
illogique. En parallele, nous allons constater que ces mémes provinces spécialisent peu leurs

autorités de police du cinéma.

I1. Des autorités expertes de police du cinéma

Dans son article sur les autorités de régulation, qui sont des instances qui interviennent
dans des secteurs nécessitant une forte capacité d’expertise, Thierry Tuot décrit ces instances
comme « hautement et étroitement spécialisé[es] ». A la différence d’un ministre qui doit
remplir ses missions en conciliant les différents intéréts dont il a la charge, le régulateur doit
avoir des « eilléres » et se concentrer sur des intéréts publics spécifiques dont il a la charge®.
La caractérisation d’une autorité spécialisée de police du cinéma nous semble donc devoir étre
soumise au test d’un principe de spécialit¢ de 1’autorité en charge du contrdle

cinématographique (a).

Ce principe de spécialit¢é permet d’établir un cadre de réflexion favorable au
développement d’une expertise. Pour que cette expertise institutionnelle puisse effectivement
se développer, la composition des organes collégiaux doit également étre adaptée a 1’objet du

controle (b).

Ainsi, on retrouve les deux approches de 1’expertise — expertise spéciale par
spécialisation de [’activité et expertise spéciale par composition adaptée — que nous avons
exposées lorsque nous avons évoqué la jurisprudence Dunsmuir de la Cour supréme
canadienne. Ces deux approches peuvent étre alternatives, comme le montre 1’évolution de la
jurisprudence de la Cour. Toutefois, certaines autorités de police du cinéma cumulent ces deux

aspects de I’expertise. A I’inverse, certaines autorités canadiennes ne répondent a aucun de ces

630 T, Tuot, “La planéte des sages”, in R. Fauroux et B. Spitz (dir.), Notre Etat : le livre vérité de la fonction
publique, Robert Laffont (Hachette, Paris), 2000, [pp. 688-712], p. 692 et suiv.
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aspects et nous €carterons, en conséquence, ces autorités de la qualification d’autorité experte

pour notre étude.

a. L’expertise par la spécialisation des compétences des autorités de
police du cinéma

Il convient de définir le contenu du principe de spécialité que nous allons appliquer (i)
pour identifier les autorités de police du cinéma dans le champ de notre étude qui y

répondent (iii) ou non (ii).

i. Définition d’un principe de spécialité des compétences

Comme nous I’avons indiqué, la caractérisation d’une autorité spécialisée de police du
cinéma doit étre soumise au test d’un principe de spécialité de I’autorité. Nous renvoyons
volontairement a un principe de spécialité et non au principe de spécialité qui s’attache a la
personnalité morale des personnes publiques. Nous n’abordons pas ici le principe de spécialité

N , . . .. . 631 . s .
en tant que pure « regle d'organisation administrative »>~ mais comme cadre d’exercice des
compétences permettant de concentrer 1’activité d’une entité sur « une unité d’objet »032Si ce

633 s .. )
de ’activité administrative, nous

principe de spécialité peut correspondre a une segmentation
laissons de coOté, a ce stade, la question de I’autonomie des commissions de classification pour
nous concentrer sur leurs compétences en tant que cadre de réflexion favorisant I’expertise.
L’autorité devra se concentrer sur les intéréts publics (protection de 1’enfance, dignité humaine,
ordre public, respect des droits et libertés) dont elle a la charge sans, théoriquement, prendre en
compte, par exemple, les considération liées a la viabilité économique de la production et de
I’exploitation des films de genre ou des films nationaux, etc. Ces dernieres considérations ne
relevent pas de la police du cinéma mais de la politique publique du cinéma. Les énoncés
habilitants doivent instituer des « eilleres », pour reprendre le terme de Thierry Tuot, qui

autonomisent 1’office de 1’autorité de police de cinéma de 1’office d’une autorité chargée de la

politique du cinéma.

Il ne s’agit pas pour autant de circonscrire les activités des autorités de police du cinéma
au seul contrdle cinématographique. Pour déterminer le cadre d’activité pertinent, il faut

rechercher une cohérence de spécialisation du portefeuille des compétences d’une commission

0lg. Rodrigues, “Actualité du principe de spécialité des entreprises publiques”, RFDA 1994, p. 1146.
2V Tchen, La notion de police administrative — De I"état du droit aux perspectives d’évolution, op. cit., p- 186.

037, Chevallier, Science administrative, op. cit., p. 372.
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avec I’exploitation cinématographique au regard des problématiques relevant de la police du
cinéma. Ainsi, une autorité chargée de la police du cinéma peut étre qualifiée d’autorité
spécialisée alors méme qu’elle serait chargée d’autres polices spéciales pour autant que les
finalités de ces polices soient les mémes que les finalités poursuivies par la police du cinéma et

que les problématiques posées par ces activités se posent dans des termes similaires.

Une compétence spécifique portant exclusivement sur des médias, voire les seuls
médias récréatifs et culturels, nous semble étre un cadre de spécialité de I’activité des
commissions pertinent pour identifier une autorité experte au regard des problématiques
communes que posent ces médias en termes de police. En effet, les problématiques de
protection de la jeunesse, d’incitation a des comportements dangereux pour soi ou pour autrui,
de protection de la dignité humaine ou d’autres enjeux liés aux effets des médias sur les
utilisateurs sont communes a I’exploitation de ces médias. Leur caractere éventuellement
récréatif pose des questions communes. La plus importante est que, non seulement les autorités
s’ingerent dans I’exercice de la liberté d’expression (dont son volet liberté de recevoir des
informations), mais elles s’ingerent également dans I’exercice d’un loisir par les individus et
dans leur acces a la culture, donc dans leur vie privée et dans leur autonomie morale. Le cadre

d’action des autorités doit tenir compte de cet aspect.

Précisons que ces médias sont de nature trés proche, il s’agit en réalité plus d’une
différence de supports et de modes de représentation publique : un DVD n’est jamais qu’un
support de film, au méme titre qu'une bobine, et la diffusion d’un film en streaming n’est
jamais qu’un mode de représentation publique de ce film au méme titre que sa projection dans

une salle de cinéma.

Cette différence de supports est importante car elle se rapporte a 1’accessibilité de leur
contenu et c’est pourquoi le régime de police peut varier en fonction de ces supports. Certaines
polices sont systématiques et reposent sur un régime d’autorisations préalables quand d’autres
sont ponctuelles et n’ont vocation a intervenir que dans des cas identifiés comme
problématiques. Certaines interviennent sur la diffusion des contenus des supports, notamment
la police du cinéma, d’autres sur la mise a disposition (vente ou location) des supports, par
exemple la police des vidéogrammes ou celle des jeux video. Le contrOle exercé peut
également différer en fonction de la nature du support : par exemple, la BBFC accroit sa

vigilance dans son contrdle des supports vidéogrammes car ils sont réputés faciliter la

194



. . . 634
circulation des films

. I n’en demeure pas moins une unité d’objet a contrdler, soit la
présentation directe ou indirecte (via la mise a disposition d’un support) d’images, le cas
échéant accompagnées d’une bande-son, a destination d’un public. Pour un film
cinématographique, les différents supports représenteront méme un continuum de son
exploitation et les différentes polices permettront d’adapter le contrdle du film au contexte

d’exploitation que représente le support.

Les jeux vidéo sont de nature un peu particuliere en raison de I’interactivité qu’ils
impliquent, mais, au regard des progres techniques et de la systématisation d’un procédé

narratif, ils demeurent, en définitive, assez proches de ces médias.

En deca de ce degré de spécialisation, il ne nous semble pas possible de qualifier une
autorité chargée de la police du cinéma d’autorité spécialisée de police du cinéma. L.’amalgame

de compétences de polices trop différentes crée un prisme trop global de leurs finalités.

Par exemple, il nous semble impossible de caractériser une autorité spécialisée de

police du cinéma en Colombie-Britannique et en Nouvelle-Ecosse.

ii. Les autorités de police du cinéma ne répondant pas a ce principe (en
Colombie-Britannique et en Nouvelle-Ecosse)

Comme nous 1’avons déja évoqué, par un accord du 20 juin 2007, le Gouvernement
britanno-colombien a délégué la police du cinéma a une agence, la Business Practices and
Consumer Protection Authority (BPCPA). Au regard de son champ de compétence, cette
autorité ne répond pas a la définition de notre principe de spécialité. En effet, la BPCPA a
vocation a réguler toutes les activités commerciales relevant de la compétence provinciale de la
Colombie-Britannique. La volonté du législateur €tait de créer une agence qui appréhenderait
globalement la régulation des activités commerciales et la protection des consommateurs afin
d’uniformiser les pratiques tout en prenant en compte les particularités de certaines activités®™.

Relevons que le British Columbia Film Classification Office auxquels certains documents

peuvent renvoyer n’existe pas dans les textes. Il s’agissait de la dénomination d’un service

3% Voir ses guidelines depuis la grande révision de sa doctrine 2 la suite de la décision de la High Court, R v.
Video Appeals Committee of British Board Of Film Classification (Ex Parte British Board Of Film
Classification), [2000] EWHC Admin 341: BBFC, Classification Guidelines 2000, BBFC, september 2000, p.
7, § iii. Pour une version accessible sur le site Web de la BBFC : BBFC, Classification Guidelines 2019, BBFC,
London, 2019, p. 14 ; https://www.bbfc.co.uk/sites/default/files/attachments/BBFC%20Guidelines_2019.pdf .

%33 Voir les débats parlementaires (second reading) sur le Business Practices and Consumer Protection Authority

Act 2004, SBC 2004, c. 3 : Official Report of debates of the Legislative Assembly (British Columbia), 5™ Session,
37" Parliament, Hansard 2004, vol. 21, n° 11, p. 9282.
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ministériel placé sous I’autorité du Director avant que la police du cinéma soit déléguée a la
BPCPA. La BPCPA ne semble pas reprendre cette spécialisation de ’activité de police du
cinéma. Aucun document d’organisation interne ni organigramme publiquement disponible ne
fait état d’une spécialisation d’une unité de travail pour la police du cinéma. Au contraire, la
« Charte organisationnelle » de la BPCPA indique un service intitulé « Business Practices &
Classification », qui semble traiter globalement de la protection des droits des

consommateursé%.

En revanche, certains documents font état d’un « motion picture
classification department » au sein de la BPCPA. Nous avons également trouvé des fiches de
poste publiées en vue du recrutement de classifiers qui suggerent que le personnel affecté a la
classification des films consacre exclusivement son activité a cette mission®’. Toutefois,
compte tenu de la nature peu juridique de ces éléments, ils sont, en tout état de cause,

insuffisants pour établir une spécialisation de I’activité.

Partant, le spectre « protection des consommateur dans le cadre d’activités
commerciales » nous semble trop large pour caractériser une autorité spécialisée de police du
cinéma. La ot I’Ontario avait corrigé I’axe du contréle cinématographique en créant une
commission, ’OFRB, puis en la rattachant a une entité spécialisée en cinéma, I’OFA, la
Colombie-Britannique maintient une polyvalence de sa commission dans le contréle des
activités commerciales. D’ailleurs, 1’accord conclu entre la BPCPA et le ministre chargé de la
protection des consommateurs traite de maniere relativement indifférente les compétences de
police du cinéma et les compétences de régulation des autres activités commerciales. Par
ailleurs, il n’est pas possible d’identifier une spécialisation de 1’activité au niveau de 1’autorité
chargée du recours administratif contre les décisions de classification puisque le Motion
Picture Act ne prévoit pas d’autorité de recours. La seule procédure qui est prévue est une
procédure de reconsideration par le « Director » (donc la la BPCPA dans le systeme actuel de

police du cinéma) (sec. 12.3).

Concernant le systtme mixte de la Nouvelle-Ecosse, le ministre Service Nova Scotia
and Internal Services ne remplit évidemment pas notre critere de spécialité. De méme, le film
classifier, qui est un agent du ministere dont il ne ressort pas des textes, ni d’aucun document

officiel, que son activité serait, le cas échéant, exclusivement consacrée a la police du cinéma,

6 Disponible sur le site Web de la BPCPA: https://www.consumerprotectionbc.ca/wordpress/wp-

content/uploads/2020/12/Organizational-Chart-121520.pdf
%7 La plus récente mise en ligne sur le site Web de la BPCPA est accessible par I’hyperlien suivant :

https://www.consumerprotectionbc.ca/wordpress/wp-content/uploads/2021/06/Classifier-JD-FINAL-June-
2021.pdf
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ne constitue pas une autorité spécialisée. Concernant la « Nova Scotia Film Classification
Board » dont I’existence est prévue par la loi, rappelons que la police de cinéma a été rattachée
a Pactivité de I’agence Services Nouvelle-Ecosse et Relations avec les municipalités (« Service
Nouvelle-Ecosse » (SNE)) / Service Nova Scotia (SNS))638, qui est chargée de diverses
missions d’accessibilité et de modernisation des services publics et de la protection du public.
Cette agence 1’a confiée a sa division Alcohol, Gaming, Fuel and Tobacco qui est chargée de
politiques de régulation tres diverses (tabac, alcool, carburants, jeux, divertissements)™. Au
regard du champ de ce portefeuille de compétences, il est impossible de caractériser une
autorité spécialisée de police du cinéma. Enfin, il n’est pas possible de caractériser une
spécialisation au niveau de 1’autorité chargée du recours administratif contre les décisions de
I’ Alcohol, Gaming, Fuel and Tobacco Division, puisque la compétence pour statuer sur le
recours administratif a été attribuée a la Nova Scotia Utility and Review Board. Il s’agit d’un
administrative tribunal doté de compétences larges couvrant toutes les problématiques de

. . . 640
régulation et de protection des consommateurs .

Ainsi, ni lautorité de police du cinéma britanno-colombienne, ni les autorités
néo-écossaises ne répondent a notre principe de spécialité. En revanche, les autorités de police

du cinéma des autres systemes sélectionnés pour 1’étude répondent a ce principe de spécialité.

iii. Les autorités de police du cinéma répondant a ce principe

Nous identifions des autorités de police du cinéma qui répondent a notre principe de
spécialité des compétences, a des degrés divers, en France, en Belgique, en Grande-Bretagne
au Québec, en Alberta, en Ontario, au Nouveau Brunswick et, avec un peu plus de difficulté,

en Australie.

En France, I’organe que nous estimons devoir étre qualifiée d’autorité de police du
cinéma pour notre étude, la Commission de classification des ceuvres cinématographiques,
n’est compétente qu’en matiere de police du cinéma (1). C’est également le cas en Belgique,

méme si I’accord du 15 février 2019 prévoit une faculté d’extension du systeme Cinécheck, et

9% Government Restructuring (2014) Act, 2014, c. 34, sec. 43 (codifié dans Public Service Act, RSNS 1989,
c. 376), sec. 21N (j)). Rappelons qu’en 2019, cette agence a été internalisée au sein des services du ministre
(Order in Council n° 2019-149, 30 May 2019, under the Public Service Act, R.S.N.S. 1989, c. 376).

9 Voir I’ancien site Web du Gouvernement de Nouvelle-Ecosse : https://novascotia.ca/sns/access/alcohol-
gaming.asp toujours accessible (le nouveau site Web du Gouvernement n’est pas encore complet).

640 L’Utility and Review Board Act 1992, c. 11, crée ce tribunal et le Theatres and Amusements Act précit.,
sec. 5 (6C) lui attribute la competence pour les recours administratfs en matiere de police du cinéma.
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donc de la compétence des autorités chargées de ce systeme, a d’autres médias (2). Au Québec
et en Alberta, I'autorité est également compétente en matiere de police des supports
vidéogrammes (3). En Grande-Bretagne, en Ontario (avant la suppression de I’OFRB le
1¥ octobre 2019) et au Nouveau Brunswick, les autorités sont compétentes en matiere de
polices des films, quel qu’en soit le support ou le mode de diffusion, a I’exception notable de la
diffusion télévisuelle, et en matiere de police des jeux video (4). Nous parlons de « polices » au
pluriel car, si les autorités compétentes sont les mémes, les fondements et les régimes de police
sont différents selon les modes de diffusion ou les supports. L’Australie est le systeme
juridique qui a doté ses commissions (ACB et Classification Review Board) des compétences
les plus étendues: elles sont compétentes pour toutes les publications, jusqu’aux

diapositives (5).

1) En France, une autorité spécialisée en police du cinéma

Nous avons vu que les textes francais conferent la compétence décisionnelle en matiere
de police du cinéma a un ministre chargé du cinéma, apres avis de la Commission de
classification des ceuvres cinématographiques. Toutefois, il convient d’observer que la pratique
du processus décisionnel fait de la Commission 1’auteur matériel des décisions de police du
cinéma au point qu’il est possible, sous certaines réserves, de la qualifier d’autorité quasi-
décisionnelle de police du cinéma (a). Nous pourrons alors lui appliquer notre principe de

spécialité (B).

a. La Commission de classification des ceuvres cinématographiques
comme autorité de référence

Si les textes prévoient une compétence purement consultative de la Commission de
classification des ceuvres cinématographiques dans le processus décisionnel de police du
cinéma (a.1), il est néanmoins possible de la regarder comme une autorité quasi-décisionnelle

(a.2).

a.1. Une autorité congue comme consultative par les textes

Nous allons nous concentrer ici sur la compétence consultative de la Commission
francaise. La question de ses « liens organiques » avec son ministere de tutelle sera étudiée
dans nos développements suivants relatifs a I’autonomie des commissions de classification. De
méme, I’incidence procédurale de 1’avis et de son contenu sera examinée a 1’occasion de

I’étude du développement d’une procédure équitable de classification.
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Le décret du 18 février 1928 confere la compétence de police du cinéma au ministre de
I’instruction publique et des beaux-arts qui statue par arrété pris apres avis conforme de la
commission de contrdle des films cinématographiques64l. Le décret du 30 aofit 1931 maintient

£ . £ 642
cette competence consultative étendue”™ .

L’article 8 du décret du 3 juillet 1945°" semble, en premiere lecture, restreindre la
portée de 1’avis de la Commission de contrdle des films cinématographiques a un avis simple.
Toutefois, concernant les films de production exclusivement frangaise, les mesures restrictives
éventuelles (interdiction, coupes et restriction de représentation publique) ne peuvent é€tre
décidées que sur proposition motivée de la Commission. Il en résulte que les avis de la
Commission en tant qu’ils proposent une autorisation d’exploitation des films demeurent des
avis conformes et que seules les propositions de restriction a 1’exploitation revétent le caractere
d’avis simple. Par exemple, si I’avis de la Commission propose un visa avec une interdiction
aux mineurs de seize ans (seule classification restrictive existant a 1’époque), le ministre ne
peut ni interdire 1’exploitation du film, ni ordonner de coupes. Il est tenu par I’avis en tant qu’il
est permissif. En revanche, il n’est pas tenu par la proposition d’interdiction aux mineurs de

seize ans et peut décider de délivrer un visa d’exploitation fous publics.

Concernant les films produits exclusivement ou en partie hors du territoire francais, ils
ne font I’objet que d’un avis simple de la Commission.

Le décret du 18 janvier 1961 modifie totalement ce régime procédural. Désormais, la

.. . .. 644
Commission rend exclusivement des avis simples

. Elle conserve une relative compétence en
matiere de coupes et, plus largement, de modifications des films puisqu’elle dispose de la
faculté de subordonner ses avis a des modifications ou coupures dans les films : « Dans le cas
ou le producteur refuse de procéder aux modifications ou coupures demandées, la commission

est en droit de modifier l'avis qu'elle avait envisagé d'émettre »°*. Ce pouvoir de contrainte est

! Décret du 18 février 1928, JORF du 19 février 1928, p. 2016, art. 4.

2 [ ’alinéa 4 de I'article 7 du décret du 30 aofit 1931 n’abroge pas cette compétence (JORF du 10 septembre

1931, p. 9982).
%3 JORF du 4 juillet 1945, p. 4072.

4 Décret n° 61-62 du 18 janvier 1961 portant réglement d'administration publique pour l'application des articles
19 2 22 du code de I'industrie cinématographique, JORF du 19 janvier 1961, p. 820, art. 4 et 5.

3 Décret du 18 janvier 1961 précit., art. 4 in fine.
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important mais ne modifie pas la nature juridique de ses avis. Il sera, au demeurant, supprimé

par le décret du 23 février 1990 qui conserve, en revanche, la procédure d’avis simple.

Le décret du 18 janvier 1961 maintient tout de méme un renforcement procédural dans
I’hypothese d’une restriction. Ainsi, I'article 5 prévoit que si le ministre entend prendre une
décision plus restrictive que celle proposée par la Commission, il est tenu de solliciter un
nouvel avis de celle-ci. Cette disposition, reprise a I’article 4 du décret du 23 février 1990, est

désormais codifiée a ’article R. 211-9 du CCIA.

a.2. Une autorité quasi-décisionnelle

Le paragraphe précédent a fait apparaitre que l'intervention du décret du 18 janvier

1961 constitue une rupture dans la fonction consultative de la Commission.

Antérieurement, I’avis de la Commission contraignait totalement le ministre chargé du
cinéma pour qu’il soit en mesure d’édicter une restriction a la libre exploitation d’un film (sous

réserve des films de production étrangere depuis le décret du 3 juillet 1945) (0.2.1).

Depuis le décret du 18 janvier 1961, la compétence consultative de la Commission
francaise a été réduite et elle ne rend plus, en I’état du droit, que des avis simples.
Paradoxalement, sa 1€gitimité maintient une force pratique de ses avis qui permet de la regarder

comme 1’auteur réel des décisions du ministre (0.2.2).

Dans les deux cas, la Commission ne peut pas étre regardée juridiquement comme
I’auteur de la décision. Aucun de ses membres n’a jamais €té habilité pour édicter les décisions
de police du cinéma et toute décision qui serait formellement prise par un ou plusieurs de ses
membres serait nécessairement illégale. Toutefois, en ce que qu’elle est I’auteur du contenu de
la décision, il est possible de la regarder comme une autorité quasi-décisionnelle. L’auteur

formel de la décision est le ministre et la Commission en est I’auteur matériel.

a.2.1. Avant le décret du 18 janvier 1961 : une autorité quasi-décisionnelle par
la nature de ses avis

Il résulte de ce que nous avons précédemment exposé sur les fonctions consultatives
de la Commission frangaise que, sous le régime des textes applicables antérieurement au
décret du 3 juillet 1945, que les restrictions a la libre exploitation des films ne peuvent étre
décidées par le ministre chargé du cinéma que sur avis conforme de la Commission. Sous

I’empire du décret du 3 juillet 1945, pour les films de production frangaise, 1’avis est simple
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en tant qu’il est restrictif et conforme en tant qu’il est permissif : toute limite a la libre
exploitation d’un film ne peut étre décidée que sur proposition de la Commission.

De jurisprudence constante, un avis, méme conforme, rendu dans le cadre d’une

4 . . 646
procédure consultative classique

ne constitue pas une décision administrative susceptible
de recours®’, sauf exceptions particulieres eu égard a la matiére en cause ou aux caracteres de
I avis®™*.

Toutefois, au-dela de cette conception contentieuse des avis conformes, certains
auteurs, notamment Mattias Guyomar et Bertrand Seiller, défendent 1’idée qu’un organe
consultatif qui rend un avis conforme liant une autorité administrative quant au sens de sa

S A < 2. P . 64
décision doit étre regardé comme un véritable coauteur de la décision finale .

Ainsi, liée par le contenu de 1’avis de 1’organe, 1’autorité habilitée par les textes pour
prendre la décision (le ministre chargé du cinéma) ne dispose d’aucune marge décisionnelle
sur le fond et n’a, en définitive, une fois la régularité de la procédure contrdlée, qu’une

fonction de signataire de la décision.

Il convient de rappeler que ce que nous venons d’exposer ne s’ appliquent pas pour les
films produits tout ou en partie hors du territoire francais qui font I’objet, depuis le décret du

3 juillet 1945, d’un avis simple de la Commission.

0.2.2. Depuis le décret du 18 janvier 1961 : une autorité quasi-décisionnelle par
convention

Commet une erreur de droit 1’autorité administrative qui fait état de ce qu’elle se

conforme a I’avis d’un organe consultatif lorsque cet avis ne revét que le caractere d’un avis

6 Ep d’autres termes, dans le cadre d’une procédure qui ne rompt pas le processus décisionnel. Si un avis,
notamment un avis défavorable, rendu dans le cadre d’une procédure consultative a pour effet de mettre un terme
au processus décisionnel, il s’agira d’une décision (sur ce point, voir notamment S. Von Coester, conclusions sur
CE, Ass., 8 juin 2016, M. Prats, n°s 382736, 386701, publiées avec la décision au Recueil Lebon 2016, p. 236 ;
pour une décision qui motive particulierement ce point, voir CE, 11 mai 2016, Société Météo France, n° 387484).

647 CE, 1*" octobre 1971, Sieur Ramona, n° 80854 ; CE, 22 janvier 2003, M. Pezzati, n° 225069, 230523.

% Pour une analyse des subtilités de la jurisprudence en la matiére, voir notamment les conclusions précitées de
Suzanne Von Coester sur I’affaire M. Prats ainsi que celles de Xavier Domino sur CE, 30 janvier 2015, Région
Provence-Alpes Cote d’Azur, n° 374022, AIDA 2015, p. 875 (et publiquement disponibles sur ArianeWeb).

% M. Guyomar, B. Seiller, Contentieux administratif, Dalloz, coll. HyperCours, 2019 (5°™ ed.), p. 319, § 661.
Voir également E. Gigon et L. Sponchiado, « Recherches sur les actes unilatéraux a plusieurs auteurs »,
Jurisdoctoria, n°7, 2011, [pp.17-44], p. 26 qui integrent la décision prise sur avis conforme dans le champ des
codécisions a effet unilatéral / actes juridiques unilatéraux a plusieurs auteurs.
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. 650
simple™".

Les développements qui vont suivre n’ont pas pour objet d’identifier une
compétence décisionnelle de la Commission de classification des films depuis le décret du 18
janvier 1961 mais de décrire un phénomene relationnel entre les acteurs du processus

décisionnel qui entraine des conséquences substantielles dans ce processus.

Partant, nous allons, dans un premier temps, identifier une pratique puis, dans un
second temps, qualifier cette pratique en la confrontant au concept de conventions de la

Constitution de Pierre Avril®!.

Dans la période postérieure a I'intervention du décret du 18 janvier 1961, le plus
souvent, les ministres ne remettent pas en cause 1’avis de la commission et motivent leurs
décisions par des copier-coller de la motivation des avis de celle-ci. Au regard des dossiers de
la Commission que nous avons pu consulter, la trame rédactionnelle de la décision délivrant le
visa d’exploitation cinématographique a un film demeure toujours la méme : en premier lieu, le
ministre fait connaitre les motifs de I’avis de la Commission en les citant in extenso (motifs qui
contiennent le sens de cet avis) puis, en second lieu, le ministre indique qu’apres avoir pris
connaissance de cet avis, il décide de délivrer le visa sollicité « assorti de la restriction
précitée » (c’est-a-dire celle proposée par I’avis) et, le cas échéant, « de [’avertissement dont le
texte est donné ci-dessus » (c’est-a-dire dans 1’avis). Pour une meilleure visibilité de la
rédaction du paragraphe, nous reproduisons le paragraphe utilisé, par exemple, lorsque la
décision du ministre suit la proposition de restriction assortie d’un avertissement de la
Commission : « Aprés avoir pris connaissance de cet avis, j'ai décidé de vous délivrer pour
I’ceuvre dont il s’agit, le visa d’exploitation assorti de la restriction précitée, sous réserve de
I’apposition a 'entrée des salles programmant [’ceuvre — et de l’insertion en caracteres
clairement apparents, dans tous les documents publicitaires publiés, affichés, projetés ou
diffusés — de ’avertissement dont le texte est donné ci-dessus » (ce paragraphe est extrait de la
décision de classification du 26 juillet 2013 délivrant un visa au film La Vie d’Adele

d’ Abdellatif Kechiche).

Le ressort rédactionnel correspond a celui utilisé dans le procédé communément appelé
décision-type. L’individualisation de la décision-type se situe au niveau de I’entéte a 1’adresse
du pétitionnaire, de la mention de l'intitulé du film et dans la citation de I'avis de la

Commission. On observera, toutefois, les précautions rédactionnelles pour éviter toute

0 CE, Sect., 20 juin 2003, M. Stilinovic, n° 248242. CE, 9 juin 2004, M. Simonnet, n° 237186.

Slp, Avril, Les conventions de la Constitution, PUF, coll. « Léviathan », 1997.
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formulation qui indiquerait que le ministre se conformerait, au sens de la jurisprudence
précitée, a I’avis de la Commission tout en s’en servant au titre des motifs. Le ministre se borne
a reproduire le contenu de ’avis et a indiquer qu’il se 1’approprie, ce qui est admis par la

jurisprudence >

Nous avons indiqué que le ministre procédait « le plus souvent » de la sorte. La période
postérieure a I’intervention du décret du 18 janvier 1961 ne permet pas de caractériser une
pratique homogene. Notamment, deux ministres chargés de la culture, Michel Guy et Jack
Lang, ont momentanément utilis€ pleinement leur pouvoir décisionnel pour réformer la

politique de contrdle des films.

Concernant secrétaire d’Etat a la culture Michel Guy, sur avis contraires de la
Commission, il a délivré des visas d’exploitation (assortis d’une interdiction de représentation
publique aux mineurs) a des films a caractere pornographiques dans 1’attente de I’entrée en
vigueur la réforme créant le classement X. Le cas le plus notable a citer, compte tenu de la
notoriété du film, est celui du film Gorge profonde de Gerard Damiano pour lequel la
Commission de contrdle des films cinématographiques avait rendu un avis d’interdiction totale.
Le visa a été délivré assorti d’une interdiction de représentation aux mineurs le 19 aoGit 1975
(puis, apres 1’adoption de la loi du 30 décembre 1975 créant le classement X, a été inscrit sur la

liste des films classés X par arrété du 9 janvier 1976)°>.

Concernant Jack Lang, il était hostile a la police du cinéma qu’il souhaitait réformer a

654

son entrée en fonction . En conséquence, il a plusieurs fois adopté des décisions de

classification moins restrictives que celles proposées par la Commission. D’une part, a son

entrée en fonction, il a indiqué a la Commission qu’il ne suivrait jamais un avis proposant

655

I’interdiction totale d’un film™". D’autre part, s’agissant des restrictions d’age, il a plusieurs

%2 Voir, en matiere de publications relevant de la loi du 16 juillet 1949 CE, 13 février 1987, M. Marot, Rec. p. 48.

Plus spécifiquement en matiere de police du cinéma, voir par exemple TA de Paris, 14 janvier 2016, Association
Promouvoir et association Action pour la dignité humaine, n°s 1504253, 1504995/5-1 et les conclusions de Julie
Burguburu sur le premier recours pour exces de pouvoir contre le visa délivré au film Antichrist. Julie Burguburu
ne propose pas de censurer ’insuffisance de motivation de la décision du ministre parce que la motivation de la
décision est un copié-collé de 1’avis de la Commission mais parce que cet avis qui fait office de motivation de la
décision est lui-méme insuffisamment motivé (conclusions sur CE, 25 novembre 2009, Association Promouvoir et
association Action pour la dignité humaine, n°s 328677, 328769).

3 Dossier de la Commission de contrdle des films cinématographiques « Gorge profonde », CNC, 1975,
n° 44.321.

6545 F. Théry, « Le controle des films en France. Réflexions pour un centenaire », in Ch. Triollet (dir.), Censure
& cinéma en France, Editions Lettmotif, coll. « Darkness », 2020, [pp. 31-45], spec. p. 40.

85 A Esquerre, Interdire de voir - Sexe, violence et liberté d'expression au cinéma, Fayard, 2019, p. 73.
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fois délivré des visas assortis de mesures moins restrictives que celles proposées par la
Commission. Par exemple, concernant le film Les Valseuses de Bertrand Blier, il est allé a
I’encontre de 1’avis de la Commission par deux fois. La premiere fois, lors d’un réexamen sur
demande, par un avis de 1’Assemblée plénicre du 11 septembre 1984, la Commission avait
proposé de maintenir I’interdiction aux mineurs qui avait été décidé en 1974. Toutefois, par
une décision de classification du 21 septembre 1984, Jack Lang a décidé d’assortir le visa
d’exploitation délivré d’une restriction aux mineurs de treize ans en raison de « I’évolution des
meeurs ». En 1990, de nouveau saisie d’une demande de réexamen, par un avis de 1’Assemblée
pléniere du 3 juillet 1990, la Commission a proposé de maintenir la restriction décidée par le
ministre en 1984 (en la transposant en une interdiction aux mineurs de douze ans puisque la
restriction aux mineurs de treize ans avait été supprimée). Toutefois, par une décision du 12

janvier 1991, Jack Lang a décidé de délivrer un visa tous publics®™®.

Outre ces deux cas de politiques ministérielles interventionnistes, les décisions se
démarquant de 1’avis de la Commission depuis I’intervention du décret de 1961 sont tres rares.
Elles peuvent marquer un vrai désaccord que le ministre assume jusqu’a prendre une décision
qui n’est pas conforme a I’avis. Par exemple, Michel Guy a, contre 1’avis de la Commission qui
proposait une simple interdiction de représentation aux mineurs, classé le film Emmanuelle 2 —
Emmanuelle I"antivierge de Francis Giacobetti sur la liste des films X®’. Autre exemple, sur
avis contraire de la Commission qui proposait d’interdire totalement le film, Frangoise Giroud
a délivré un visa d’exploitation au film Massacre a la tronconneuse de Tobe Hooper, assorti
d’une interdiction de représentation publique aux mineurs, et 1’a inscrit sur la liste des films

X%¥ Les décisions se démarquant de 1’avis de la Commission peuvent également résulter de

% es documents cités sont contenus dans le dossier de la Commission de classification des ceuvres
cinématographiques, « Les Valseuses », CNC, n°® 41529.

7 A. Montagne, « Les censures filmiques en France d’Emmanuelle et Emmanuelle [’antivierge », in Ch. Triollet
(dir.), Censure & cinéma en France, op. cit., [pp. 277-293], p. 289.

%% Voir les deux avis de 1’ Assemblée pléniére de la Commission du 30 octobre 1975 et du 2 novembre 1976
proposant I’interdiction totale du film, ainsi que la décision de classification du 14 janvier 1977 de la secrétaire
d’Etat délivrant un visa d’exploitation au film assorti d’une interdiction de représentation aux mineurs de dix-huit
ans (in Dossier de la Commission de contrdle des films « Massacre a la trongconneuse », CNC, n° 46788). Voir
également I’arrété du 29 décembre 1976 par lequel la secrétaire d’Etat inscrit le film sur la liste des films X (JORF
du 7 janvier 1977, numéro complémentaire n° 3, p. 159). Nous n’avons pas trouvé dans le dossier de la
Commission d’explication pour le délai d’une année entre les deux avis de la Commission. Le distributeur n’avait
pas obtenu de réponse a sa demande de visa déposée en 1975 et a dii écrire a Frangoise Giroud (lettre du 3 octobre
1976) pour susciter le déblocage du processus décisionnel. La sécrétaire d’Etat a sollicité le 21 octobre 1976 un
nouvel avis de la Commission, en lui précisant que depuis son premier avis, la loi du 30 décembre 1975 était
entrée en vigueur. Mais aucun de ces documents n’explique les motifs pour lesquels une décision n’a pas été
rendue plus tot sur la demande.
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pressions de membres de la société civile ou d’une polémique liée au contenu du film.
L’illustration la plus connue est I’affaire concernant le film Suzanne Simonin, la Religieuse de
Diderot de Jacques Rivette, au milieu des années soixante. Malgré 1’avis de la Commission de
controle proposant une interdiction du film aux mineurs, le secrétaire d’Etat a 1’information,
sur instructions du Premier ministre Georges Pompidou auquel son secrétariat d’Etat était

rattaché, a refusé de délivrer un visa au film®”,

Pour identifier une pratique systémique, qui renforce la pression que constitue le
précédent, il convient de réduire la période de référence a celle allant des années
quatre-vingt-dix a aujourd’hui. Depuis le décret du 23 février 1990, effectivement, le ministre
chargé du cinéma suit toujours 1’avis de la Commission, le cas échéant apres avoir sollicité un
second avis au titre de 1’article R. 211-9 du CCIA. En effet, quand un film fait polémique en
raison de son contenu (par exemple, le film Love de Gaspard Noé) et/ou parce qu’il sort dans
un contexte particulier (par exemple, le film Salafistes de Lemine Ould Mohamed Salem et
Francois Margolin), le ministre demande un réexamen a la Commission mais si elle persiste
dans son avis, il le suit.

On observera que les acteurs de la police du cinéma, voire méme d’autres autorités®®,

assument que 1’ auteur (matériel) de la décision est la commission de classification®'.

% Voir notamment le courrier du 30 mars 1966 du président de la Commission de contrdle des films au secrétaire
d’Etat a I’information expliquant que la Commission a décidé de maintenir sa proposition de délivrer un visa
d’exploitation au film assorti d’une interdiction de représentation aux mineurs, la décision du 31 mars 1966 par
laquelle le secrétaire d’Etat refuse de délivrer au pétitionnaire un visa d’exploitation et un visa d’exportation au
film aux motifs que le film est « de nature a heurter gravement les sentiments et les conscience d'une tres large
partie de la population », le courrier du 15 octobre 1965 intitulé "Note a [l'attention du ministre" de Bruno
Chéramy faisant état que la décision émane en réalité du Premier ministre Georges Pompidou et les courriers de
protestation de plusieurs membres de I’Eglise catholique en France (in Dossier de la Commission de contrdle des
films, « Suzanne Simonin, la Religieuse de Diderot », CNC, n° 30.826).

0 par exemple le Défenseur des droits, par abus de langage, parle des “décisions” de la commission de
classification (décision n°® MDE-2013-17 du 25 février 2013).

%! Voir notamment : dans le cadre des débats concernant la classification d’Only God Forgives, “ (...) En
demandant a la commission de réexaminer le film, elle n'a fait que respecter la pratique généralement appliquée
par tous ses prédécesseurs depuis plus d'une vingtaine d'année lorsqu'est contesté un premier avis de la
commission, que cette contestation se manifeste en faveur d'une mesure plus souple ou qu'elle revendique un
durcissement de la classification proposée. Dans ce cas, il est également de tradition que la ministre suive le
dernier avis exprimé par la commission (...)” (Réponse de la ministre de la culture et de la communication
“Autorisation aux mineurs de moins de seize ans d'un film utra-violent” (n° 06846), JO Sénat 1* aolt 2013,
p. 2260). Aurélie Filippetti indiquait déja suivre systématiquement I’avis de la commission (communiqué de
presse “Précision d'Aurélie Filippetti, ministre de la Culture et de la Communication, autour de la classification
du film « Only God forgives », de Nicolas Winding”, 3 juin 2013, publié sur le site Web du ministere de la
culture : www.culture.gouv.fr) ; la Commission elle-méme peut utiliser des abus de langage et indiquer qu’elle
peut “refuser de classer” un film (Rapport annuel de la commission de -classification des ceuvres
cinématographiques, CNC, mars 2004 - mars 2005, p. 17) ; discours d’Audrey Azoulay, ministre de la culture et
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Enfin, on peut imaginer plusieurs raisons a ce phénomene, notamment son caractere
pratique eu égard au nombre de demandes de visas d’exploitation cinématographique. Mais
une seule nous semblerait expliquer son caractere systémique, notamment a 1’occasion de « cas

limites » : 1I’autorité morale d’une instance collégiale composée spécialement.

Jean-Francois Mary qualifie la pratique systémique consistant pour le ministre a s’en
remettre 2 I’avis de la Commission en employant le terme « usage »°°%. Toutefois, notre exposé
décrivant cette pratique a suivi volontairement les étapes du test de J ennings663 . Nous voulions
par ce biais interroger la transposabilité du concept de conventions de la Constitution de Pierre
Avril aux normes infra-constitutionnelles et aux acteurs de droit administratif de la police du
cinéma afin d’évaluer s’il serait possible de conférer a cette pratique une valeur de convention

administrative.

Pierre Avril définit les conventions constitutionnelles ainsi : « des regles non écrites
portant sur la maniere dont les pouvoirs juridiques attribués par la Constitution doivent étre

. . .. .. .. 664
exercés, conformément aux principes et convictions politiques actuellement reconnus » . 1l

s’agit de normes non é&crites, non juridiques665

mais effectives car « subjectivement
reconnue[s] par ceux qui sont chargés de [les] appliquer »%% Les effets d’une convention sont
que D’autorité formellement titulaire de la compétence décisionnelle restreint son pouvoir
discrétionnaire, « s’empéche », le cas échéant au profit d’une autre autorité (convention rights-

conferring). Cette auto-contrainte résulte d’un dédoublement du « pouvoir » en deux volets :

de la communication a I’occasion de la remise du rapport de Jean-Frangois Mary, 29 février 2012, disponible sur
le site Web du ministere de la culture :
http://www.culturecommunication.gouv.fr/Presse/Discours/Remise-du-rapport-de-Jean-Francois-Mary

862 J_F. Mary, “La classification des ceuvres cinématographiques relative aux mineurs de seize a dix-huit ans -
Rapport a Mme Audrey Azoulay, ministre de la culture et de la communication”, février 2016, p. 4.

93« We have to ask ourselves three questions: first, what are the precedents; secondly, did the actors in the
precedents believe that they were bound by a rule; and thirdly, is there a reason for the rule ? A single precedent
with a good reason may be enough to establish the rule. A whole string of precedents without such a reason will
be of no avail, unless it is perfectly certain that the persons concerned regarded them as bound by it » (citation
extraite de la décision de la Cour supréme du Canada : Supreme Court of Canada, Re: Objection by Quebec to a
Resolution to amend the Constitution, [1982] 2 S.C.R. 793. Cette decision de la Cour supreme est analysé par
Pierre Avril, “Les conventions de la Constitution”, PUF, coll. Léviathan, 1997, pp.110-111).

664 p, Avril, « Les “conventions de la Constitution” », Revue francaise de droit constitutionnel, 1993, n° 14,
[pp. 327-340], p. 333. Pour replacer les conventions dans une typologie plus large de “faits juridiques”, voir C.-M.
Pimentel, « Les conventions de la Constitution, ou le conflit surmonté », in « Les mutations constitutionnelles »,
Société de 1égislation comparée, coll. Colloques, 2013, p. 63.

5 p_ Avril, Les conventions de la Constitution, PUF, coll. Léviathan, 1997, p. 37.

666 o . . . . N
« Subjectivement reconnues par ceux qui sont chargés de ’appliquer, elle se constate objectivement a travers

Uapplication qui en est faite » (ibid., p. 27).

206



I’attribution du pouvoir, qui releve du domaine du droit positif, et son exercice, qui releve du

. . 667
domaine des conventions .

Ayant passée avec succes le test de Jennings, la pratique du ministre chargé du cinéma
que nous avons décrite nous semble répondre a ce concept. Le ministre chargé du cinéma,
« titulaire formel du pouvoir », en délegue 1’exercice a la Commission, « titulaire matériel du
pouvoir », par une convention rights-conferring.

Pierre Avril constate lui-méme que les conventions constitutionnelles sont

NPT . . 668
juridiquement invalides

. La convention administrative que nous avons décrite 1’est d’autant
plus qu’elle méconnait frontalement une norme écrite. Comme pour les conventions de la
Constitution, elle ne peut « exister empiriquement » que grace a son « injusticiabilité ». Tant
que le ministre chargé du cinéma conserve la précaution rédactionnelle que nous avons décrite,
les regles de compétence et de procédure d’édiction des décisions de police du cinéma sont
respectées. Mais le fait que cette convention demeure sous le radar du contrdle du juge de

I’exces de pouvoir ne rend pas pour autant valides les décisions de police du cinéma prises

selon cette convention : le ministre méconnait effectivement 1’étendue de sa compétence.

En conclusion, la Commission de classification francaise est, par convention, 1’autorité
de fait de police du cinéma. Cette convention est invalide, elle n’existe pas juridiquement mais
existe empiriquement. La prise en compte d’un principe de réalité dans I’exercice du pouvoir
implique que la Commission constitue notre autorité de référence pour la police du cinéma

francaise.
B. La spécialisation de la Commission de classification des ceuvres
cinématographiques
En France, la commission de classification est exclusivement compétente en maticre de

police du cinéma.

Précisons que le visa peut produire des effets juridiques importants sur d’autres
supports d’exploitations non-cinématographiques, notamment les supports relevant du chapitre

IIT du titre II de la loi du 17 juin 1998°% soit les supports vidéogrammes (vidéocassettes,

7 Ibid., p. 107 (voir également p. 146 lorsqu’il utilise cette distinction lors de son examen de la validité des

conventions).
8 1bid., p. 140.

%9 Loi n° 98-468 du 17 juin 1998 relative a la prévention et a la répression des infractions sexuelles ainsi qu'a la
protection des mineurs.
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DVD, Blu-Ray, etc. destinés a la vente ou la location)) (R. 211-22 du CCIA), les vidéo a la
demande (R. 211-23 du CCIA) et les retransmissions télévisuelles (R. 211-24 et R. 211-25 du
CCIA).

Ainsi, Particle 32 de la loi du 17 juin 1998 crée une police spéciale des videogrammes
et des jeux video et le décret du 7 septembre 1999 en a attribué la compétence au ministre de
Iintérieur®”’, initialement aprés avis d’une commission qui a été supprimée en 2007. Cette
police ne repose pas sur un régime d’autorisation préalable. La loi du 17 juin 1998 ne prévoyait
que deux types de mesures : I'interdiction de vente et de location des videogrammes aux
mineurs (le cas échéant, I’interdiction de publicité promotionnelle du film dans les lieux qui
leur étaient accessibles) et I'interdiction totale de vente et d’interdiction. Le décret du 24 juin
2008 a complété cette police en créant un systeme de signalétique a apposer sur les jaquettes
des videogrammes dont la mise a disposition n’est pas interdite ou interdite aux mineurs. Le
ministre de I’intérieur est chargé d’homolguer les signalétiques (recommandations d’age et
avertissements de contenu) et les éditeurs ont la charge de les appliquer selon un systeme
d’autorégulation. Le deuxieme alinéa de I’article 32 de la loi ainsi que les articles 34 et 35
prévoient que ce régime ne s’applique pas aux vidéogrammes reproduisant la version d’un film
cinématographique a laquelle a été délivré un visa d’exploitation. Dans ce cas, une mention de
la mesure de classification dont avait été assorti le visa est apposée sur la jaquette du support
vidéogramme a titre de signalétique (mesure informative). Lorsque le film cinématographique
avait fait I’objet d’une inscription sur la liste des films pornographiques ou d'incitation a la
violence établie par arrété du ministre chargé du cinéma (liste des films classés X),
I’autorisation de plein droit dont il bénéficie pour son exploitation vidéo est assortie, toujours
de plein droit, d’une interdiction de le proposer, de le donner, de le louer ou de le vendre a des

mineurs.

Tout le régime applicable aux films ayant bénéficié d’un visa que nous venons
d’exposer releve d’effets juridiques de plein droit. Le ministre de 1’interieur n’est pas
compétent, ni pour interdire I’exploitation vidéo du film, ni pour modifier la mesure applicable.
La seule compétence dont il disposait consistait a assortir les mesures précitées applicables aux

films classés X d’une interdiction de publicité promotionnelle du film pour son exploitation

70 Décret n° 99-771 du 7 septembre 1999, art. 1" ; puis, décret n® 2008-601 du 24 juin 2008, art. 3 ; puis, décret
n°® 2015-1251 du 7 octobre 2015, art. 4.

208



vidéo dans tous les lieux accessibles aux mineurs. Cette compétence a ét€ supprimée en

2007°7!,

Par ailleurs, les articles R.211-23, R.211-24 et R.211-25 du CCIA prévoient
I’obligation d’indication de la mesure restrictive de classification et de 1’avertissement dont a,
le cas échéant, été assorti le visa d’exploitation d’un film avant sa retransmission par voie de

vidéo a la demande ou sur un service de télévision.

Pour résumer ce qui précede, I’existence d’un visa d’exploitation cinématographique
exclut totalement la compétence du ministre de I’intérieur pour les vidéogrammes reproduisant
le film concerné et le visa d’exploitation cinématographique produit des effets de plein droit
sur I’exploitation vidéo du film. De méme, le visa crée une obligation d’affichage sur 1’écran
avant toute retransmission télévisuelle d’un film dont le visa aurait été assorti d’une mesure
restrictive et/ou d’une mesure informative (pour la vidéo a la demande, seule la mesure
restrictive doit étre affichée).Toutefois, les effets des visas d’exploitation sur les exploitations
de films cinématographiques hors des salles de cinéma n’impliquent, par eux-mémes, aucune
compétence. Ainsi, comme 1’a jugé le Conseil d’Etat dans sa décision relative aux visas
délivrés aux deux volets du film Nymphomaniac de Lars von Trier, si I’existence d’un visa
d’exploitation cinématographique a pour effet d’empécher la police spéciale des supports
vidéogrammes a la charge du ministre de I'intérieur d’intervenir sur 1’exploitation sous support
vidéogramme de la version du film ayant obtenu ce visa, le seul objet du visa demeure
I’exploitation cinématographique du film. Il en déduit que le motif de révocation (retrait ou
abrogation) d’un visa d’exploitation cinématographique d’un film ne peut étre qu’une
méconnaissance des obligations liées a 1’exploitation cinématographique de ce film sans que le
ministre chargé de la culture ne puisse prendre en compte la méconnaissance des dispositions

encadrant la mise a disposition ultérieure du film sous d'autres supports.®’*.

Les effets du visa d’exploitation cinématographique sur [’exploitation
non-cinématographique du film n’emportent pas une compétence de jure ou de facto de

I’autorité de police du cinéma sur la police spéciale des vidéogrammes.

! La loi n® 2007-297 du 5 mars 2007 a, au demeurant, remanié I’agencement de la loi de 1998, le régime
applicable aux films cinématographique est désormais concentré dans I’article 35.

72 Dans sa décision Nymphomaniac : CE 28 juillet 2017, Ministre de la culture et de la communication et
Association Promouvoir et autre, n°s 403445, 403500.
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2) En Belgique, des autorités spécialisées en police du cinéma avec des
perspectives de compétences vers d’autres médias

Nous allons dans un premier temps aborder, brievement en 1’absence de difficulté, la
spécialisation de I’autorité de police belge dans le cadre de la loi du 1 septembre 1920 (o)
avant de présenter, dans un second temps, la spécialisation des autorités habilitées par 1’accord

du 15 février 2019 dans le cadre particulier du nouveau systeme Kijkwijzer/Cinécheck (B).

a. Sous I’empire de la loi du 1% septembre 1920, la spécialisation de la
Commission de contrdle des films en police du cinéma

Sous I’empire de la loi du 1¥ septembre 1920, applicable jusqu’a I’entrée en vigueur de
I’accord du 15 février 2019 qui I’a abrogée, la Commission de controle des films et sa section
d’appel ont été spécialisées strictement dans le contrdle cinématographique. Plusieurs
propositions de loi ont tenté d’étendre le champ de la compétence de la Commission de
controle des films aux autres supports de films cinématographique mais elles n’ont pas été

£ 673
adoptées” .

Aucun texte n’a jamais étendu I’habilitation a d’autres médias. Jusqu’a
I’abrogation de la loi du 1* septembre 1920, cette Commission n’a été compétente que pour

I’acces aux salles de cinéma.

On relévera simplement que, compte tenu de la rédaction de la loi du 1 septembre
1920, tout type de contenu filmique, y compris les films d’actualité, devait leur étre soumis a la
Commission royale pour que les mineurs de seize ans puissent accéder a la salle ou était
représenté le programme auquel il figurait. Toutefois, des lors qu’il s’agissait d’une pure
formalité administrative pour les films d’actualité, 1’arrété royal puis les accords de
coopération des communautés prévoyaient que les films d’actualité pouvaient €tre visés sans

étre visionnés et sans qu’un « scénario » ni une bobine ne soit produit par le pétitionnaire®’.

B. Dans le systeme Kijkwijzer/Cinécheck

Avant d’examiner la spécialité de la compétence des autorités de police du cinéma dans
le cadre du systeme Kijkwijzer/Cinécheck (f.2), il convient de cerner quelles sont les autorités

qualifiables d’autorités de police du cinéma (.1).

3 E. Cruysmans, « La commission des films cinématographiques : lorsque le droit est dépassé par les faits »,
Auteurs & média (n°4-5, 2011), [pp. 463-484], pp. 478 et suiv.

% Arrété royal du 4 janvier 1922, M. B des 9-10 janvier 1922, p. 324, art. 13 ; accord de coopération du
27 décembre 1990 précit., art. 19.
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B.1 Les autorités chargées de la police du cinéma dans le systeme

Kijkwijzer/Cinécheck

Rappelons que l’accord du 15 février 2019 adopte le systeme de classification
néerlandais Kijkwijzer (dénommé Cinéchek en Wallonie), un logiciel permettant de classer les
films de maniere automatisée selon un procédé d’encodage des contenus filmiques par les
offreurs de films eux-mémes (les distributeurs et, parfois, les producteurs). L’article 7 de
I’accord crée une agence intercommunautaire ad hoc, le Secrétariat pour la classification des
films, chargée de la gestion de ce systeme et, plus largement, de toutes les taches

administratives afférentes a 1’accord du 15 février 2019.

Compte tenu de la particularité de ce systéme reposant sur un traitement automatisé des
demandes de classification, il faut identifier 1’autorité ou les autorités de police du cinéma en se
détachant du raisonnement classique assimilant I’autorité de police a I’autorité qui édicte la

décision de police. Partant, plusieurs autorités sont chargées de la police du cinéma.

Outre sa compétence de gestion du logiciel, le Secrétariat pour la classification des
films a une compétence décisionnelle ponctuelle. En effet, ’article 4 § 2 de 1’accord du
15 février 2019 et I'article 1 § 4 du Reglement pour la classification des films qui sont projetés
pour la premiere fois dans un cinéma belge annexé a 1’accord prévoient que, « dans des cas
exceptionnels », le Secrétariat pour la classification des films peut faire droit a la demande d’un
distributeur « d’assumer la classification d’un film concret ». Le Secrétariat est également
I’autorité de traitement «par médiation » des plaintes de tiers contre la décision de

classification d’un film®”.

La Commission des plaintes, rattachée au Secrétariat, traite directement les plaintes qui
ne relevent pas de la procédure de médiation préalable par le Secrétariat : les plaintes contre les
décisions de classification sur lesquelles le Secrétariat est intervenu au titre de 1’article 4 § 2 de
I’accord et de l'article 1 § 4 du Reglement, les plaintes « en lien avec une transgression
similaire a une transgression pour laquelle la personne a déja entamé une procédure de
médiation dans une période de trois ans précédant la plainte ou a été sanctionnée par la
commission des plaintes » et les plaintes relatives au fait « qu’une production n’est sciemment

pas classifiée ». Elle est également compétente pour les plaintes que le Secrétariat n’aurait pas

675 Art. 8 § 1° de ’accord du 15 février 2019 précit.
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réussi a traiter par médiation dans un délai de quatre jours ouvrables®’®. Au regard de I’article 7
du Reglement, I’office de la Commission est limité a contrdler la conformité de I’encodage des
données. Si la plainte est fondée, la Commission peut reclassifier le film (ou modifier

I’avertissement de contenu) et infliger un avertissement ou une amende.

Par ailleurs, 1’accord prévoit la création de deux comités. L’article 3 stipule qu’un
Comité d’experts temporaire est chargé d’évaluer le Kijkwijzer originel et de proposer, au
besoin, des adaptations au regard « des spécificités belges au niveau culturel et scientifique ».
Ce comité temporaire est également chargé d’évaluer I’application du systeme pendant 12 mois
et de rendre un avis sur cette application a un comité pérenne, le Comité de pilotage. Le
Comité de pilotage prend le relai de ce comité temporaire et remet un rapport aux ministres
communautaires. L’article 12 de 1’accord confere au Comité de pilotage une compétence de
surveillance et d’évaluation du systeme Kijkwijzer/Cinécheck. A ce titre, il peut proposer des

adaptations et évolutions du systeme. Il supervise également le fonctionnement du Secrétariat.

Pour résumer tout ce qui précede, hormis I’hypothese ou, «dans des cas
exceptionnels », le Secrétariat procede lui-méme a la classification de films, le processus
décisionnel de classification des films est automatisé. Les autorités chargées de la police du
cinéma interviennent en amont ou en aval de ce processus. En excluant les compétences
organisationnelles, le Comité d’experts temporaire puis le Comité de pilotage sont les autorités
qui recommandent les criteres de classification aux Communautés. Le Secrétariat pour la
classification des films et la Commission des plaintes traitent, suivant une procédure de
médiation pour le premier et une procédure quasi-contentieuse pour la seconde, les plaintes

relatives a la classification des films.

Au regard de ce qui vient d’étre exposé et en nous détachant du raisonnement classique
assimilant I’autorité de police du cinéma a I’autorité qui édicte la décision de classification, il
ne fait pas de doute que constituent des autorités de police du cinéma, d’une part, le Secrétariat
pour la classification agissant au titre de 1’article 4 § 2 de ’accord du 15 février 2019 et de
I’article 1 § 4 du Reglement annexé a I’accord et, d’autre part, la Commission des plaintes. Les
fonctions de médiateur du Secrétariat nous semblent en revanche devoir étre écartées de la

qualification.

676 Art. 8 § 2 et art. 8 § 3 de I’accord du 15 février 2019 précit.
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Plus difficile est la qualification des deux comités. Dans le cadre d’une configuration
classique ou I’analyse des films serait opérée par des humains, nous aurions rapproché leur
fonction d’une fonction reglementaire, en gardant a 1’esprit qu’ils ne disposent que d’une
compétence consultative. Dans le cadre du Kijkwijzer/Cinécheck, si on transpose
I’automatisation du processus décisionnel par un algorithme déterministe dans un schéma
décisionnel classique, la compétence la définition des criteres de classification crée une
« compétence liée » du logiciel. Ainsi, alors méme qu’en principe, un reglement est congu in
abstracto et est détachable des décisions prises sur son fondement, le reglement portant
définition d’un algorithme et du contenu des formulaires d’encodage est indétachable de la
décision prise sur son fondement dans un systeme de type Cinécheck. En conséquence, il serait
possible de soutenir que 1’autorité investie du pouvoir réglementaire déterminant la définition
de I’algorithme et le contenu des formulaires d’encodage doit, compte tenu des modalités de
fonctionnement du Kijkwijzer/Cinécheck, étre regardée comme une autorit€ de police du
cinéma au sens de notre étude. Toutefois, la compétence du Comité d’experts temporaire et du
Comité de pilotage n’est qu'une compétence consultative®”’. En I’absence, compte tenu du
caractere récent de 'utilisation du Kijkwijzer/Cinécheck en Belgique, d’élément suggérant que
le Comité de pilotage bénéficierait d’une autorité quasi-décisionnelle comme la commission
francaise, nous ne pouvons le qualifier d’autorité de police. Ainsi, les autorités de police du
cinéma a raison d’une compétence reglementaire pour déterminer la programmation de
I’algorithme Kijkwijzer applicable en Belgique et le contenu des formulaires d’encodage sont
en réalité les gouvernements des Communautés et de la COCOM exercant conjointement leurs

compétences en maticre de controle cinématographique.

En conclusion, selon nous, le Secrétariat pour la classification des films et la
Commission des plaintes constituent des autorités de police du cinéma pour notre étude. De
plus, du fait de I’indétachabilité de la fixation reglementaire de criteres de classification dans le
cadre de la programmation du logiciel Kijkwijzer/Cinécheck et de la décision
non-reglementaire de classification qui en résulte, les gouvernements des Communautés et de
la COCOM constituent une autorité de police du cinéma lorsqu’ils déterminent conjointement

le parametrage du systeme Kijkwijzer pour la Belgique.

77 Pour le Comité temporaire, il s’agit méme d’une compétence consultative « au carré » puisqu’il rend son avis
au Comité de pilotage qui lui-méme rend un avis aux Gouvernements des Communautés et de la COCOM.
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B.2. La spécialisation des autorités chargées de la police du cinéma dans

le cadre de ’accord du 15 février 2019

L’accord du 15 février 2019 n’habilite le Secrétariat pour la classification des films et la

Commission des plaintes que pour le controle cinématographique.

Toutefois, I'article 16 de I’accord prévoit qu'une Communauté peut unilatéralement
étendre le systeme Kijkwijzer/Cinécheck « a des organismes de radiodiffusion linéaires et non
linéaires ou vers d'autres médias éventuels », éventuellement sous réserve d’une renégociation
des accords de financement. Le Conseil d’Etat belge a validé le principe de cette extension
unilatérale, sous réserve qu’elle se limite a un contrdole des médias pour lesquels les
Communautés sont compétentes et que cette extension soit décidée, non par le seul ministre de
la Communauté comme le prévoyait le projet d’accord, mais par le Parlement de la
Communauté®’®. Dans le silence du Conseil d’Etat, la circonstance que les compétences
communautaires en matiere de radiodiffusion et de télévision relevent de 1’article 4 de la loi
spéciale du 8 aolt 1980, et non de I’article 5, ne pose pas de difficulté particuliere. En 1’état de
la recherche, aucune communauté n’a fait usage de cette possibilité d’extension de

I’application du Kijkwijzer/Cinécheck a d’autres médias.

En revanche, les gouvernements des Communautés et de la COCOM ne répondent

évidemment pas a notre principe de spécialité.

3) Au Québec et en Alberta, une autorité spécialisée en police du cinéma
et police des supports vidéogrammes

Au Québec, sous I’empire de la Loi sur les vues animées, le Bureau de censure du
cinéma a un temps été également compétent en matiere de police des illustrations des
publications, c’est-a-dire la police des images (photographies, dessins, ...) publiées dans des
écrits périodiques destinés a €tre distribués dans la province, sauf les journaux et écrits relevant

de la Loi des journaux et autres publications®”. Les publications devaient étre déclarées au

% Avis du Conseil d’Etat du 5 février 2019 sur un avant-projet d’ordonnance portant assentiment a 1’accord de
coopération du 15 février 2019 conclu entre la Communauté flamande, la Communauté francaise, la Communauté
germanophone et la Commission communautaire commune relatif a la classification des films diffusés dans les
salles de cinéma belges, Doc.parl. Assemblée réunie de la Commission communautaire commune 2018-2019,
n° 160/1, § 3.2.1 concernant le champ matériel de cette extension et § 3.2.2 concernant I’incompétence du
ministre ou, plus largement, du gouvernement communautaire.

79 SR 1941, c. 53.
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secrétariat provincial et, si elles contenaient des illustrations, le procureur pouvait les
transmettre au Bureau de censure pour qu’il contrdle si elles n’étaient pas immorales au sens de
I’article 1 ¢) de la loi (toute illustration « qui évoque des scénes réelles ou fictives de crime ou
de la vie habituelle des criminels, ou des situations ou attitudes morbides ou obscenes, tendant
a corrompre la jeunesse et a dépraver les meeurs »). La loi conférait au Bureau le pouvoir
d’interdire les illustrations qu’il estimerait immorales®®. Ces dispositions ont été invalidées par
la Cour supérieure du Québec car elles étaient, en I’état de leur rédaction, en conflit avec des
dispositions de la 1égislation fédérale®®'. Aucune loi n’a par la suite conféré cette compétence

au Bureau.

Par ailleurs, le Bureau a également été compétent au titre de la diffusion télévisuelle des
programmes. D’une part, la diffusion télévisuelle des pellicules photographiques et des films
cinématographiques était soumise a un régime d’autorisation préalable et, d’autre part, le
Bureau était habilité a surveiller tous les programmes télédiffusés, quels qu’ils soient, et a faire

. . £ 41682
rapport de ses constatations et observations au Procureur général™".

Relevons que ces
dispositions n’ont pas été reprises dans la Loi sur le cinéma de 1975 qui prévoyait
d’internaliser le Bureau de surveillance du cinéma au sein des services du ministere de la
culture®®. Les dispositions de la loi de 1975 relatives a la police du cinéma ne sont jamais
entrées en vigueur. En effet, I’article 104 de la loi de 1975 conditionnait son entrée en vigueur
a une proclamation du Lieutenant-gouverneur en conseil fixant sa date d’entrée en vigueur. Cet
article autorisait le Lieutenant-gouverneur en conseil a procéder par proclamations différées,

c’est-a-dire a procéder a une proclamation des articles qu’il estimait pouvoir entrer en vigueur

a court terme et réserver les autres articles a une proclamation ultérieure. Le

801 61 des publications et de la morale publique, 1950, 14 Geo. VI, c. 12 (SRQ 1964, c. 50), sec. 5 (pouvoirs du
Bureau) et sec. 7 (révocation de I’ordonnance d’interdiction si le distributeur s’engage a retirer les illustrations
immorales).

%! La Cour supérieure du Québec déclare nulles et non avenues les dispositions des articles 4 4 9 au motif que la
définition d’illustration immorale au sens du 1 c) recoupait avec plusieurs dispositions analogues du code pénal et,
dans la mesure ou le non respect des interdictions ordonnées par le Bureau étaient sanctionné par la saisie et la
confiscation des publications en circulation, la 1égislation provinciale et la 1égislation fédérale étaient de méme
nature (Regina c. Le Bureau de censure du cinéma, ex parte Montreal Newsdealers Supply Co. Ltd (1967), 69
D.L.R. (2d) 512). Ce qui restait de la loi, soit le régime de déclaration préalable des publications au secrétariat
provincial, a été abrogé en 1987 (Loi portant abrogation de lois et dispositions législatives omises lors des refontes
de 1888, 1909, 1925, 1941, 1964 et 1977, 1987, c. 37).

%2 1 oi concernant le Bureau de censure du cinéma et la surveillance des spectacles télévisés, 1952, 1-2 Eliz. II,
c. 11, art. 1* ajoutant un article 15a a la Loi des vues animées (SR 1941, c. 55 précit.).

83 Loi sur le cinéma, 1975, c. 14.
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Lieutenant-gouverneur en conseil a proclamé tout un pan de la loi mais a expressément réservé
I’entrée en vigueur de plusieurs dispositions, dont celles relatives a la police du cinéma, a une
proclamation ultérieure®. Nous n’avons pas trouvé dans la Gazette officielle de proclamation
concernant les articles 18 a 35 de la loi de 1975 qui sont relatifs a I’autorité de police du
cinéma et ses pouvoirs. L’absence de proclamation est, en outre, confirmée par la lecture des
débats parlementaires sur la Loi sur le cinéma de 1983°®. Les dispositions de la loi de 1975
relatives a la police du cinéma ne sont donc jamais entrées en vigueur. Toutefois, il est
intéressant de noter qu’elles ne prévoyaient qu'une compétence du directeur du classement

restreinte a la seule police du cinéma.

Lorsque la Régie du cinéma a été créée en 1983, elle n’a pas non plus été chargée de la
police des spectacles télévisés. Outre sa compétence en matiere de police du cinéma, la Régie
s’est vu confier, en 1991, la police des supports vidéogrammes 2 usage domestique®*®. Elle
avait également des compétences de police concernant les permis d’exercice des distributeurs
de films, des exploitants cinématographiques et des détaillants de matériel video. Les permis
d’exploitation ont vocation a assurer un contrdle des normes de sécurité mais également un
contrdle périodique de la programmation des représentations. En revanche, le permis de
distributeur répond a un objectif de régulation du marché cinématographique en imposant des
obligations d’investissement dans la production québécoise et de disposer d’un « principal
établissement » au Québec®’. Cette police des quotas de production cinématographique
constitue une police économique du cinéma dont les finalités sont étrangeres aux finalités de
police du cinéma que nous avons décrites et, donc, au cadre de spécialisation que nous avons
énoncé. Elle est comparable a celle qui avait été dévolue au ministre de I’industrie et du

688 : P TN .
commerce en France™". Toutefois, relevons que cette compétence était trés accessoire dans

8 Gazette officielle du Québec du 23 juillet 1975, p. 3801.

85 Journal des débats de la Commission permanente des affaires culturelles de I’ Assemblée nationale du Québec,
32e législature, 4e session (23 mars 1983 au 20 juin 1984), séance du 23 mars 1983, vol. 27, n° 106, p. 5700,
intervention de Clément Richard, ministre des affaires culturelles.

686 . . . .
Loi modifiant la Loi sur le cinéma, 1991, c. 21.
687 . . . s . . . PR . . o,
Il s’agit des exigences pour un permis général de distributeur mais il existe, sous certaines conditions, des
permis spéciaux, notamment en faveur du producteur du film qui souhaiterait en assurer lui-méme la distribution
sur le territoire québécois, ainsi que des possibilités d’ententes notamment avec d’autres provinces ou encore la
Motion Picture Association of America (MPAA).

%% Décret n° 53-1294 du 31 décembre 1953 relatif a l'exploitation en France des films cinématographiques
impressionnés, JORF du 1 janvier 1954, p. 25. Relevons que, lorsque ce décret a été édicté, la tutelle du CNC
avait été confiée au ministre de 1’industrie et du commerce (décret n° 47-2157 du 13 novembre 1947 transférant
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I’activité de la Régie et que la rédaction de la loi la plagait en situation de compétence li€e.
Surtout, cette compétence de délivrance des permis n’a pas été confiée a la direction du
classement lors de I'internalisation de la Régie au ministere chargé de la culture, mais au
ministre lui-méme®’. Le directeur de classement n’est compétent qu’en matiere de police du
cinéma et de police des supports vidéogrammes. La dissociation de la compétence de la police
du cinéma de celle de la police des quotas de production cinématographique marque la
spécificité que reconnait I’Etat a la premiere quand la seconde est dévolue a 1’autorité

responsable de la politique du cinéma.

En Alberta, I’Executive Director, qui est ’autorité habilitée par la 1égislation de police
du cinéma (rappelons que 1’ Alberta Film Classification Office n’existe pas dans les textes), est
compétent pour les films, quels qu’en soient les supports, et pour les jeux video. Toutefois, le
reglement d’application du Film and Video Classification Act 2008 confie la gestion des
régimes d’autorisation préalable de la police des vidéogrammes et de la police des jeux video a
deux entités privées canadiennes créées par les professionnels des secteurs cinématographiques
et des jeux video, la Motion Picture Classification Corporation of Canada pour les
videogrammes et I’Entertainment Software Ratings Board pour les jeux video™ . En
conséquence, I’Executive Director est compétent pour tous les films cinématographiques et
pour les vidéogrammes qu’il considere étre des videogrammes pour adultes (adult video films)
malgré la circonstance que la Motion Picture Classification Corporation of Canada ne les a pas
classés comme tels. Les vidéogrammes que I’Executive Director peut considérer comme des
vidéogrammes pour adultes sont les films qui représentent une activité sexuelle explicite®’.
L’Executive Director intervient, au titre de la police du cinéma, pour délivrer les visas
d’exploitation et, au titre de la police des vidéogrammes, ponctuellement, pour réformer les
décisions de la Motion Picture Classification Corporation of Canada lorsqu’elle n’aurait pas

classé€ un film qui représente une activité sexuelle explicite dans la catégorie adult video films.

au ministre de l'industrie et du commerce les attributions concernant la cinématographie, JORF 14 novembre
1947, p. 11281).

%89 oi sur le cinéma précit., art. 91 et suiv.
%0 Alta Reg 263/2009 précit., sec. 7 (1) (vidéogrammes) et sec. 7 (2) (jeux vidéo).
%! Film and Video Classification Act 2008, précit., sec. 13 (2) (b). Ces dispositions renvoient également au

reglement la possibilité de compléter cette définition mais les Alta Reg 263/2009 précitées sont muettes sur ce
point.
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4) En Grande-Bretagne, en Ontario (jusqu'au 1% octobre 2019) et au
Nouveau Brunswick, des autorités spécialisées en polices des films et
police des jeux vidéo

En Grande-Bretagne, comme nous I’avons déja exposé, la BBFC est compétente pour la
police des supports vidéogrammes a usage domestique au titre du Video Recordings Act 1984.
Sur le fondement de la méme loi, elle a également été compétente au titre de la police des jeux
vidéo, pour les jeux vidéo a contenu problématique, jusqu'a ce que la Grande-Bretagne
rejoigne le systeme Pan European Game Information (PEGI) et que la compétence soit confiée
au Video Standards Council (VSC) par le Digital Economy Act 2010°2. Avant cette loi, le
systeme britannique de régulation des jeux vidéo était mixte : la BBFC était en charge, au titre
de la loi, de la police des jeux contenant des contenus problématiques (contenant de la
pornographie, de la grande violence, des images de parties génitales du corps humain ou des
fonctions urinaires ou excrémentielles ou des images montrant des techniques susceptibles
d’étre utilisées pour la commission d’infractions ou les jeux susceptibles, par leur contenu,
d’inciter ou d’encourager a la commission d’infractions)®”, les autres jeux relevant d’un
systeme non policier de classification volontaire reprenant les guidelines du PEGI. Le Digital
Economy Act 2010 rend le systtme PEGI impératif et confie la compétence des mesures de
classification au VSC. La BBFC demeure néanmoins compétente pour les jeux a contenu
pornographique relevant de la mesure de classification «R18 » (films a caractere

. . . . . .1, . 694
pornographique) et les video mixtes (incluant un jeu vidéo comme accessoire)” .

Par ailleurs, les décisions de la BBFC interdisant ou classant R18 des contenus sur
supports vidéogrammes, en vertu du Video Recordings Act, produisent des effets sur
I’exploitation des vidéos a la demande (VoD) sur Internet. En effet, le Communications Act

2003 a été modifié en 2014 et la nouvelle section 368E de la loi de 2003 prévoit que les

2 Digital Economy Act 2010, c. 24, sec. 40, qui retire les jeux vidéo du champ du Video Recordings Act 1984, et

sec. 41 qui autorise que la classification des jeux vidéo soit confiée a une autorité différente que celle désignée au
titre de la classification des vidéogrammes.

3 Video Recordings Act 1984 précit., sec. 2 (2) et 2 (3).

% Voir Explanatory memorandum to Digital Economy Act 2010 (appointed day n° 3) Order 2012 issued by the
Secretary of State for Department for Culture, Media and Sport, 4 July 2012, 2012 n° 1766, c. 69, § 7.4. 1l est
également a relever que la BBFC peut étre saisie a titre consultatif (certificate of determination, par opposition au
classification certificate) d’un jeu vidéo qui contiendrait un « contenu linéaire » qui ne contribuerait pas a la trame
narrative du jeu, que ce soit une action en direct ou générée par ordinateur, intégré dans le jeu ou simplement
contenu sur le disque support du jeu. Ce n’est pas prévu par les textes, mais la BBFC offre cette possibilité de
saisine consultative (voir son communiqué de presse “Classification of video games” du 29 juillet 2012,
disponible sur son site Internet : http://www.bbfc.co.uk/industry-services/customer-news/classification-video-
games).
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plateformes de VoD ne doivent pas mettre de contenu en ligne qui aurait fait I’objet d’une
interdiction par la BBFC en vertu du Video Recordings Act™. Par ailleurs, si ces plateformes
mettent en ligne des contenus que la BBFC a classé R18 en vertu des mémes dispositions, elles
doivent sécuriser 1’acces a ces contenus de sorte a s’assurer que les mineurs ne puissent y avoir
acces. En revanche, les décisions de la BBFC au titre de la police du cinéma ne produisent
aucun effet sur la VoD. Précisons que la loi n’instaure n’instaure aucune obligation de visa
pour les contenus en format d’exploitation VoD, elle se contente de créer des effets par
ricochet aux décisions de la BBFC lorsque les contenus ont été classés au titre du Video
Recordings Act. La situation est relativement proche du régime établi par la loi francaise du
17 juin 1998 conférant des effets a la décision par laquelle le ministre chargé du cinéma classe

un film X sur I’exploitation vidéo du film.

La BBFC est également, depuis peu, compétente au titre de la police de I’Internet. En
effet, en 2018, elle a été€ désignée age-verification regulator au titre du Digital Economy Act
2017%°. 11 s’agit d’une fonction avec des compétences tres importantes : elle est notamment
compétente pour la régulation du nouveau systeme de vérification de I’age pour 1’acces a des
vidéo pornographiques mis a disposition sur le Web (qui repose sur une identification au
moyen d’une carte de paiement) et surtout pour transposer ses guidelines sur la catégorie R18
en matiere de pornographie aux supports Internet. Elle dispose a ce titre de pouvoirs
importants, notamment d’injonction et de sanction, pour faire retirer les films pornographiques
qui ne répondraient pas a ses guidelines pour délivrer un certificate ou pour faire bloquer
I’acces aux pages contenant ce matériel par les fournisseurs d’acces a Internet. On relevera
toutefois que cette compétence va peut-étre lui €tre retirée a I’occasion d’une refonte de la
police de I’Internet britannique. Le Gouvernement britannique a engagé une consultation pour
établir un projet de loi, The Online Harms Bill, qui réformerait en profondeur la police de
I’Internet. Entre autres modifications, le projet étend fortement le champ de cette police en
appréhendant notamment les publications sur les réseaux sociaux (y compris les forums de

discussion en ligne). Initialement, le Gouvernement avait prévu de maintenir la compétence de

95 The Audiovisual Media Services Regulations 2014, n° 2916 modifiant la section 368E du Communications Act
2003, c. 21.

% Digital Economy Act 2017, c. 30 ;désignation de la BBFC par Notice of Designation of Age-Verification
Regulator (under sec. 16 (1) of the Digital Economy Act 2017) issued by the Minister for Digital and
Creative Industries on behalf of the Secretary of State for Digital, Culture, Media and Sport,
21°* February 2018, deposited paper n° DEP2018-0180 (House of Commons Library) (disponible sur le site
Web du Parlement britannique : https://www.parliament.uk).
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la BBFC en matiere de pornographie en ligne697

. Toutefois, compte tenu de son champ
d’application, le Gouvernement compte désormais centraliser toute la police de I’Internet dans
le chef de 1'Office of Communications (Ofcom)®®®. En I’état de la recherche, le projet de loi a
été formellement déposé au Parlement en vue de son adoption en mai 2021, mais le processus
1égislatif n’est toujours pas achevé. A titre comparatif, relevons qu’en France, I’article 23 de la
loi n°® 2020-936 du 30 juillet 2020 vient d’attribuer la compétence du contrdle de 1’accessibilité
aux mineurs des contenus pornographiques mis a disposition sur Internet au président du CSA,
en le dotant d’un pouvoir d’injonction mais pas d’un pouvoir de sanction (dispositions a
comparer aux pouvoirs attribués au CSA au titre de son contréle des contenus haineux en

ligne au titre de I’article 42 de la loi n® 2021-1109 du 24 aott 2021 confortant le respect des

principes de la République).

Au-dela de ses compétences statutaires, relevons qu’elle peut délivrer des certificates,
au titre d’habilitations par des entités privées ou sur la base du volontariat, pour d’autres
supports. Cela a été le cas, au début des années quatre-vingt-dix, pour la diffusion des films par
la télévision par satellite et, actuellement, pour les services de vidéo a la demande ou encore les
diffusions sur téléphones mobiles. Ces médias ne relevant pas de polices spéciales, nous nous
en tiendrons la pour leur exposé. On observera simplement qu’ils releévent bien de notre cadre

médias récréatifs et culturels et répondent donc a notre principe de spécialité.

Pour résumer 1’état du droit, la BBFC est pleinement compétente pour le cinéma et les
vidéogrammes et elle est compétente pour les contenus a caractere pornographique des jeux

vidéo (compétence partielle de police spéciale des jeux vidéo) et des supports internautiques.

Ce portefeuille de polices est tres proche de celui de 'OFRB en Ontario, avant sa
suppression en 2019. En effet, ’OFRB était compétente en maticre de polices des films, quel
qu’en soit le support (cinéma, videogramme, Internet,...) et, depuis 1993, en matiere de police
des jeux vidéo. Cette derniere police lui a été confiée de maniere particuliere, en intégrant le jeu

vidéo dans la définition de film. Cette situation juridique tient a I’histoire de cette police,

%7 Online Harms White Paper Presented to Parliament by the Secretary of State for Digital, Culture, Media &
Sport and the Secretary of State for the Home Department, Command Papers 57, april 2019, spéc. p. 76, § 7.50.
Tous les travaux préparatoires afférents au projet de loi sont disponibles sur le site Web du Gouvernement
britannique : https://assets.publishing.service.gov.uk.

% Online Harms White Paper : Full Government Response to the consultation, Command Papers 354, December
2020, spéc. p. 5.
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.. . 699
initialement congue comme une police ponctuelle

et dont le régime d’autorisation préalable a
été créé, de maniere un peu précipitée, en réaction au cas Manhunt. En effet, la seule utilisation
par I’OFRB de son pouvoir ponctuel de police en 2004 en a montré les limites. Lorsqu’est sorti le
jeu vidéo Manhunt, qui a connu des interdictions dans différents pays (dont I’ Australie), I’OFRB
I’a classifié Restricted (interdit aux mineurs). Selon I’Ontario Office for Victims of Crime, une
agence gouvernementale rattachée a 1’ Attorney General of Ontario, deux limites a une police
intervenant ponctuellement sont apparues a cette occasion et sont liées au fait que le fondement
de ce pouvoir de police est une «exception d’exception » (les jeux vidéo sont exemptés de
I’obligation de visa en ce qu’ils ne rentrent pas dans le champ de la définition 1égale de films
mais, par exception, en fonction de leur contenu, ils peuvent étre soumis a cette obligation). La
premiere est que l'utilisation de la procédure de calling-in des jeux vidéo par 'OFRB est
« discrétionnaire » (il nous semble que la critique est infondée dans la mesure ou les motifs de
rappel sont encadrés par un renvoi a I’article 28 (3) du reglement, R.R.O. 1990, Reg. 1031). La
seconde limite, plus convaincante, est que le caractere ponctuel de I'intervention de I’OFRB, et
donc du classement de jeux vidéo, rend difficile 1’application des obligations découlant du
classement d’un jeu par les détaillants, alors méme qu’ils encourent des sanctions pénales en cas
de non-respect de ces obligations’™. Cette situation a rendu urgente 1’adaptation du systeme, ce
qui explique qu’une police systématique a été mise en place sans méme attendre I’adoption du
Film Classification Act 2005. Ainsi, des 2004, la section 22 (8) du Ministry of Consumer and
Business Services Statute Law Amendment Act, 2004 a habilit€¢ le pouvoir reglementaire a
préciser les criteres qu’un film ou une catégorie de films doit remplir pour entrer dans le champ
d’application du Theatres Act’”’. Un réglement intégrant les jeux vidéo dans la définition de
«films » a été édicté le 4 mars 2005 et a autorisé I’OFRB a reprendre les classifications du
systeme ESRB’®. En juin 2005, le Film Classification Act 2005 a confirmé, au niveau législatif,

cette définition large de la notion de films.

9 En 1993, une disposition réglementaire a permis 2 la Commission de se saisir de jeux vidéo a contenu extréme
ou d’incitation a des pratiques dangereuses (O. Reg. 928/93 (R.R.O. 1990, Reg. 1031, sec. 31 (2))). En I’absence
d’intervention de la Commission, un systeme d’autorégulation des éditeurs américains de jeux vidéo,
I’Entertainment Software Rating Board (ESRB), est appliqué a titre de signalétiques (informatives).

" Ontario Office for Victims of Crime, « Action Agenda : A Strategic Blueprint for Reducing Exposure to Media
Violence in Canada », Queen’s Printer, 2004, p. 62, § 4.11.

1'5.0. 2004, c. 19.

920, Reg. 84/05.
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Le Film Content Information Act 2020 a supprimé 1’autorité ontarienne de police des
films et des jeux vidéo. La police des jeux vidéo releve désormais de 1I’Entertainment Software
Rating Board””. Les vidéogrammes relevent, quant a eux, du méme régime que les films

cinématographiques.

Enfin, le Director of Film and Video Game Classification néo-brunswickois est
également compétent pour les vidéogrammes et, depuis 2006'*, pour les jeux video. Relevons
que la loi prévoit que le systeme d’estampille de décisions de classification émanant d’autres
autorités canadiennes que nous avons décrit pour les films cinématographiques s’applique pour

.1 . . 7
les vidéogrammes et pour les jeux video 03,

5) En Australie, une autorité spécialisée en polices des publications

La Classification Board et la Classification Review Board australiennes sont, parmi les
commissions que nous estimons spécialisées, celles qui se voient affecter le portefeuille de
compétences le plus important. Aux termes du Classification (Publications, Films and
Computer Games) Act 1995, en plus de la police du cinéma, de la police des videogrammes, la
police des fictions et documentaires télévisuels et de la police des jeux video, elle est
compétente en matiere de police des publications, qui est une police administrative spéciale
ponctuelle. La notion de publication renvoie a un champ tres large d’objets : il s’agit de tout
matériau écrit ou graphique pour autant que son support soit matériel. Elle inclut notamment
les livres, les magazines, les photographies et méme les affiches et les diapositives. Ce champ
de compétences pourrait sembler déborder de notre cadre médias récréatifs en ce qu’elles
peuvent porter en théorie sur des médias purement informatifs (certains livres et magazines) ou
des médias qui s’imposent a la personne (affiches). Toutefois, les compétences des
commissions sont limitées par le contenu des publications : il faut que la publication contienne
une représentation ou une description qui serait susceptible d’entrainer une mesure RC

(Refused Classification) ou qui serait susceptible, si elle était présentée comme une publication

793 Film Content Information Act, 2020 précit., sec. 6.
" An Act to Amend the Film and Video Act, SNB 2006, c. 1. Il s’agit d’un régime d’autorisation préalable.

"5 Film and Video Act, RSNB 2011 précit., sec. 7 (3) (vidéogrammes) et sec. 7 (5) (jeux vidéo). Le réglement
d’application renvoie aux autorités néo-écossaise et québécoise pour les vidéogrammes selon les mémes
conditions que les films cinématographiques (NB Reg 91-95, sec. 5) et a ’autorité néo-écossaise pour les jeux
vidéo (NB Reg 91-95, sec. 5.1). Précisons que le Québec n’a pas adopté de loi de police des jeux vidéo, le secteur
est autorégulé dans cette province (compétence de 1I’Entertainment Software Rating Board sans habilitation 1égale,
a la différence de 1’ Alberta et de I’Ontario), ce qui explique que le réglement néo-brunswickois ne renvoie qu’aux
décisions de la Nouvelle-Ecosse pour les jeux vidéo.
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sans restriction, de causer une offense a un adulte raisonnable ou dont la lecture ou I’exposition

. . N . 706
ne conviendrait pas a un mineur .

Au travers du contenu des publications relevant de la compétence des commissions, on
retombe sur des problématiques communes aux polices des médias récréatifs et culturels.
D’ailleurs, le National Classification Code détaille les criteres de classification, notamment
RC, de la méme maniere qu’il s’agisse de films ou de publications. De plus, il ne s’agit pas
d’un systeme d’autorisation préalable systématique mais d’une police ponctuelle. On peut ici
relever la proximité de cette police étendue de la police des illustrations des publications

québécoise.

La plupart des autorités spécialisées que nous venons de présenter vont bénéficier d’une

politique de composition adaptée au contrdle cinématographique.

b. L’expertise par la composition adaptée des organes de police du cinéma

Dans son rapport annuel de 2001, le Conseil d’Etat relevait que la collégialité présentait

la vertu de rendre possible l’interdisciplinarité707

. Cette interdisciplinarité ne peut étre effective
que si les trois caractéristiques de 1’organe collégial identifiées par Malcom Waters sont
réunies : I’expertise, I’égalité et la recherche du consensus. Plus précisément, il définit ainsi le
collegial principle : la recherche d’un consensus entre les membres d’un organe composé
d’experts qui sont théoriquement égaux dans leur niveau d’expertise tout en étant spécialisés
par domaine d’expertise708. Toutefois, il faut relativiser cette définition, ou plutdt I’apparence
du caractere purement technique de I’expertise qu’elle mettrait en exergue. En effet, selon
Fabrice Hourquebie, «(...) la collégialité permet la synergie des compétences légitimes (ce
qu’on pourrait qualifier de principe de confiance) et des intelligences compréhensives
(principe d’efficacité). Elle offre un espace, non seulement a la pluralité, mais au pluralisme

des idées et des points de vue dont le croisement bien ordonné est nécessaire au bon

fonctionnement démocratique, autant qu’a la qualité intellectuelle des syntheses ou des

706 Classification (Publications, Films and Computer Games) Act 1995 précit., sec. 5, definition of “submittable
publication”.

"7 Conseil d’Etat, « Les autorités administratives indépendantes » (rapport publi