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AVANT-PROPOS

Mesdames, Messieurs,

L'examen du budget de la justice s'effectue pour 1995 dans
le cadre du projet de loi de programme adopté en premiére lecture par
I'Assemblée nationale et le Sénat. (1)

Cette programmation prévoit, pour les années 1995 a
1999, l'ouverture de 8,1 milliards de francs en autorisations de
programme et la création de 5.760 emplois.

Méme si ces moyens ne sont pas suffisants en eux-mémes
pour résoudre les problémes de ia justice, comme l'a souligné votre
rapporteur dans l'avis rendu au nom de votre commission des finances
sur la loi de programme (2), ils représentent un effort considérable si
on les compare aux dotations des cing années antérieures, et si I'on
veut bien considérer que la réduction du déficit budgétaire de I'Etat
impose, pour 1995, une progression de ses dépenses limitée a celle de
la hausse des prix.

1. Assemblée nationale : séance du 5 juillet 1994,
Sénat : séance du 21 octobre 1994.

2. Avis n*25 présenté au norm de la Commission des finances sur le prajet de loi de
programme, adopté par '’Assemblée nationale, relatif a la justice. Premiére session
ordinaire de 1994-1995.



Comparaison des moyens prévus dans le projet de loi de programme avec
les moyens inscrits au cours des années précédentes

AUTORISATIONS DE PROGRAMME

(en millions de francs)

P.dehs | AP, ouveries.
T programmation | dans le projet.
Actions "en'moyeane | de budget pour
annoelile C 1998
Services judiciaires 498,9 782 900 1.173
Administraticn 282,1 349 600 312
pénitentiaire
Protection judiciaire 45,3 50 80 80
de ia jeunesse
Juridictions 13,2 6,9 40 40
administratives
Total 8394 1.187,9 1.620 1.608
EMPLOIS
Services judiciaires 104 40 227 (2) 88 (2)(4)
Administration 889 409 784 550
pénitentiaire
Protection judiciai}e 37 -2 80 %0
de la jeunesse
Juridictions 33(1) 29 (1) 61(3) 67 (3)
administratives
Total 1.063 476 1.152 795

(1) Créations nettes hors transferts
(2) Non compris la levée de la mise en réserve de 185 emplois et les juges de paix
(3) Non compris le recrutement des magistrats en surnombre : 15 par an
(4) Non compris la création de 5 emploi« 4 I'administration centrale




Dans l'avis rendu sur ce projet de loi de programme, votre
rapporteur a insisté sur cet effort budgétaire ainsi que sur l'incitation
4 une meilleure organisation qu'il apporte aux services concernés.

En effet, la préparation de la programmation a amené les
services a réaliser un inventaire de leurs besoins, et la détermination
d'une enveloppe pluriannuelle de crédits et d'emplois devrait
encourager l'administration & rationaliser ses méthodes
d'organisation, plutdt que de compter sur d'hypothétiques renforts de
moyens.

Le projet de budget pour 1995 respecte les engagements
du projet de loi de programme, qui commme prévu, se concrétisent plus
vite pour certaines actions que pour d'autres. Il traduit aussi d'autres
décisions importantes prises au cours des derniers mois (la révision
informatique, la réforme du systéme de santé des prisons...)

Enfin, il met ea lumiére l'attente grandissante des
personnels de justice, qui ont peut-étre placé trop d'espoirs dans une
loi de programme. Or, cette programmation ne devrait dispenser en
rien les cing budgets annuels & venir de la justice d'un effort adapté &
I'urgence de la situation.

Les crédits pour 1995 des cing actions principales du
ministére de la justice sort présentés successivement dans le présent
rapport, & la lumiére des engagements consacrés dans le projet de loi
de programme.
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CHAPITRE PREMIER

L'ADMINISTRATION CENTRALE :
REFORMES ET PESANTEURS

En 1995, les crédits de I'Administration centrale de la
Chancellerie atteignent 3,05 milliards de francs, en progression de
3,1%.

L’Administration centrale est la seule action importante du
budget de la justice non concernée par la loi de programme, notarment
en raison des difficultés de prévision des évolutions informatiques.

Evolution des crédits de I'Administration centrale
{milliards dv francs)

1995 1995/ 5994

en ‘%
Titre 1 3039,057 13,5
Titre IV 1,5 + 1700
Totul dépenses ordinaires 3040,556 +35
Titre V 15 <418
Titre VI - -
Total dépenses en capital 15 -41,8
Total général 3 055,556 + 3,1

L'essentiel de ces crédits est consacré aux charges de
pensions : 2,232 milliards de francs en 1995 soit une progression de
+ 2,6 % due au nombre croissant de ratraités et a la revalorisation du
point Fonction publique (alors que 72 millions de francs sont
transférés au Fonds de solidarité vieillesse pour les dépenses de
majoration de pensions pour enfants & charge, conformément a
I'article 17 du projet de loi de finances pour 1995).



-12-

1 - L'ORGANISATION DES SERVICES DE
L'ADMINISTRATION CENTRALE

A.L'ORGANIGRAMME DE L'ADMINISTRATION CENTRALE

L'administration centrale compte 2 209 agents (dont 452 agents des
services déconcentrés mis A disposition), répartis selon l'organigramme suivant

Garde des Sceaux
Ministre de la Justice

Cabinet du Ministre

(100 agents)
Inspection générale des services judiciaires Secrétariat permanent de la Service de I'information et de la
(22 agents) commission de I'informatique communication
(5 agents) (16 agents)
Scervice  Direction  Direction Direction
des S Directionde la S Délégation
des des des . Directionde . Directionde .
. . . affaires |, .. . protection o g . généraleau
uffaires  services  affaires . . I'administration . . . Padministration
. AT . . criminelle oy e judiciairede la . programme
curopéenn judiciaires civileset pénitentiaire . générale et de .
setdes jeunesse e e pluriannuelle
eset du Sceau rices I'équipement d'équivement
internatio g quipe
nales
255 400
67 agents  agents 9T agents agents 341 agents 140 agents 679 agents 25 agents

(150 magiswrats sont en fonction dans les services de I'ndministration central

B. L' ETUDE IORGANISATION DU COMITE "CARREZ”

Les services de I'administration centrale ont fait I'vljet, de septembre
1993 & février 1994, d'une étude d'organisation approfondic par le comité de
réorganisation et de déconcentration du ministére de la justice,
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L'organisation de I'administration centrale de la Chancelleric : les conclusions du
Comité de réorganisation et de déconcentration des services
du ministére de la justice

Un comiié présidé par M. Jean-Frangois Carrez, conseiller maitre a lu Cour des
Comptes, a été mis en place en application de la lettre du Premier ministre du 11 aotit 1993,
définissant le mandat commun aux comités de réorganisation ¢t de déconcentration de tous
les ministéres et adaptant ce mandat au ministére de la justice.

Le comité a rendu son rapport au mois de février 1994, Outre les problémes liés a
la carte judiciaire el a la déconcentration des services, ce rapporl consacre un long
développement & l'organisation de I'administration centrale qui souligne les particularités
et les dysfonctionnements des services et propose plusieurs réformes.

Ses conclusions sont les suivantes :

1. La limite des possibilités de redéploiement des administrations
centrales

-Des directions de taille pen homogénes

En effet, Ia Direction de I'Administration générale et de FEquipement (DAGE)
représente prés d'un tiers des effectiis (plus de 600 agents), ies directions opérationnelles
(administration pénitientiaire, services judiciaires, protection judiciaire de la jeunesse) sont
de deux a trois fois plus réduites en eflectifs, enfin les directions de "conception” (uffaires
civiles, affaires criminelles, afTaires europiennes el internationales) représentent chacune
moins de 100 agents.

- Une prépondérance de magistrata de I'Administration centrale de 1a
justice par rapport aux administrateurs civils, phénoméne que 'on ne retrouve pas duns
des administrations techniques t~""es que la défense, I'équipement, l'industrie, I'éducation ...

Le rapport Carrez préconise un renforcement des effectifs, qui permettrait
a la Direction des affaires civiles et du Sceau de développer son action en matiére
économique, financiére et commerciale, ¢t de mieux assurer le traitement des questions de
droit public, actueliement souvent traitées directement par le Conscil d'Etut sans que la
Chancellerie soit consultée. De méme la Direction des affaires criminelles el des graces
devrait pouvoir renforcer ses fonctions de contréle de la police judiciaire, de lutte contre la
criminalité organisée, de lutlle contre la délinquance économique ¢t finunciére. Kufin, la
Chancellerie devrait pouvoir éire en mesure de développer 'évalualion des législations
nouvelles, dont l'inflation est si souvent dénancée.
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Le rapport Carrez préconise également un rééquilibrage du recrutement
des magistrats et des administrateurs civils : le nombre de ceux-ci devrait étre porté de
17 4 50, & condition de rendre leur carriére suffisamment attractive,

2, Les problémes de coordination de I'éluboration du droit et des
politiques judiciaires

Le rapport souligne la nécessité de coordonner les directions de conception
(Affaires criminelles, Affaires civiles) et les directions opérationnelles (services judiciaires,
administration pénitentiaire, protection judiciaire de la jeunesse), ces services eyunt chacun
une cu'ture trés différenciée et trés forte. Sans aller jusqu'a reprendre le projet de création
d'une direction générale du droit ¢t d'une direction des politiques judiciaires, une
cencertation organisée entre les directivns parait devoir étre tise en place.

3. Les problémes de gestion

Le rapnort identifie I'éclatement des compélences de gestion entre la Dizective de
I'Administration générale et de I'équipement et les autres services, qu'il s'agisse du budget,
de P'équipement immobilier, de I'informatique ou du personnel.

Il est proposé de créer une direction dez équipements immobiliers, regroupant
I'ensemble des compétences du ministére et de redéfinir les missions de la DAGE. Celle-ci
devrait notemment mettre en place un contréle de gestion et assurer un réile de coordination
dans la politique du personnel et étre prestataire de services en matiére informalique.

Il - L'ADMINISTRATION CENTRALE DE LA
CHANCELLERIE ET LE BUDGET DE 1995

A.LES EFFECTIFS

Dans le budget de 1995:

- 20 emplois veu qualifiés sont supprimés (- 2,5 millions de
francs);
- 5 emplois de magistrats sont créés (+ 1,75 million de

francs) dont deux emplois pour renforcer les eifectifs de l'inspection
générale des services judiciaires qui compte actuellement
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11 magistrats, et ce conformémen! aux objectifs de la loi de
programme ;

- un emploi de contractuel est créé (-- 308.475 francs)
pour la commission natlionale des comptes de campagne et des
financements politiques.

Enfin, 843.000 francs sont prévus pour la revalorisation
du régime indemnitaire des magistrats de I'administration centrale
(643.009 francs) et des administrateurs civils (200.000 francs).

B. LES REFORMES D'ORGANISATION

Les services de la direction des affaires criminelles et
des graces ont été réorganisés par deux arrétés du mois de juillet
1994, dans le sens des conclusions du rapport Carrez. La nouvelle
organisation prend en compte :

-l'évaluation de l'impact des réformes législatives et des
procédures pénales,

- le renforcement du réle du ministére de la Justice dans la
surveillance et le contréle de la police judiciaire,

-1a lutte contre la fraude économique et financiere et la
criminalité organisée,

- la transformation du casier judiciaire national en service
extérieur & compétence nationale.

l.a direction des affaires civiles et du sceau a vu,
quant a elle, l'organisation de ses services actualisée par deux arrétés
du mois d'aolit 1994,

Enfin, et selon les informations fournies a votre
rapporteur:

"Conformément aux reccmmandations du rapport Carrez
sur lorganisation de ladministration centrale du ministére de la
Justice, d ‘autres réorganisations sont actuellement en cours d étude :

- réorganisation de la direction des services judiciaires,
compte tenu des transferts de compétence de la direction de
ladministration génerale concernant les crédits de fonctionnement,
d'équipement et d'entretien immobilier des juridictions et des directives
de la charte informatique,
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- réorganisation de la direction de l'administration
geénérale et de l'équipement, du fait des transferts de compélence
précités et des aménagements proposés par le rapport Carrez pour
développer la fonction générale de cette direction en matiére budgétaire
et de contréle de gestion ainsi qu'en matiére statutaire et indemnitaire
notamment.”

C.LINFORMATIQUE

L'administration centrale joue un rdle essentiel dans la
politique informatique du ministére, sous réserve de la gestion par les
services directement concernés des crédits d'informatique d'initiative
locale.

1. Une réorganisation des services

La sous-direction de l'informatique a été réorganisée par
un arrété du 22 mars 1993.

Elle comporte quatre bureaux, et dispose de six centres de
prestations régionaux.

La sous-direction s'est "réappropriée” les compétences
humaines mises en place au début des années 90: son effectif en
personnels internes est ainsi passé de 192 en décembre 1992 & 228
aujourd'hui, celui des personnels externes est passé de 142 a 15.

2. La charte de I'informatique judiciaire

Devant l'essor pris par l'informatique judiciaire
d'initiative locale, le Garde des Sceaux a signé, le 21 septembre 1994,
la charte de l'informatique judiciaire défirissant les responsabilités,
droits et devoirs des divers intervenants.

Ainsi, la commission de l'informetique du ministére de la
Justice, composée, & parité, des responsables de I'administration
centrale et de représentants des juridictions et services déconcentrés,
doit inscrire l'informatisation des juridictions dans une stratégie
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d'ensemble pluriannuelle, et veiller au respect de méthodes
communes. La direction des services judiciaires doit coordonner
I'informatisation des juridictions, leur apporter une aide financiére, le
cas échéant, et assurer un contréle de gestion sur les crédits. La
direction de 'administration générale et de l'équipement doit
apporter un soutien technique informatique aux juridictions, et
présznter le projet annuel de budget.

Enfin, les chefs de cours d'appel sont responsables de
I'informatique des juridictions de leur ressort, et élaborent des
schémas directeurs régionaux conformes aux orientations du schéma
directeur national.

3. Une réorientation budgétaire

Le budget informatique du ministére traduit les
orientations nouvelles du plan intérimaire adopté a l'issue de l'arrét
du schéma directeur de 1990 & 1994, qui avait donné lieu & une dérive
de l'ordre de 1,5 milliard de francs, sans résultats concrets
satisfaisants.

Les axes du plan intérimaire adopté pour 1993-1994
sont:

- en premier lieu et en priorité absolue, assurer le
remplacement des applications de gestion du Casier Judiciaire et de
traitement des affaires pénales de ia région parisienne qui
fonctionnent actuellement sur des ordinateurs obsolétes et non
remplagables,

- remplacer les environnements de fonctionnement des
applications pénales et civiles des juridictions, également en service
sur des matériels anciens,

- engager le remplacement d'application obsolétes de
gestion des établissements pénitentiaires, de traitement des affaires
civiles de la Cour d'Appel de Paris, de traitement des ordonnances
pénales du Tribunal de Police de Paris, de gestion des personnels du
ministére, de gestion des bureaux d'ordre de la Cour de Cassation.

Les crédits d'informatique du miristére de la Justice
s'élevent & 316 millions de francs en 1995, légérement inférieurs a
ceux de 1994, qui avaient été nettement réduits a la suite de la remise
en cause du schéma directeur.
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Le budget de 1995 comporte 86 millions de francs pour la
conduite d'opérations nouvelles, et se répartit pour 'essentiel,
entre :

1994 1995
- I'Opération Nouveau Casier Judiciaire 57,35 MK 30,00 MF
-I'Opération Nouvelle Chaine pénale
(y compris maintenance application actuelle) 30,80 MK 24,19 MF
le remplacement des matériels Forum et
Intertechnique des juridictions 28,00 MF 55,56 MI
- la refonte ou le remplacement d'anciennes applications
(établissements pénitentiaires, Cour de Cassation,
Cour d'Appel de Paris,Tribunal de Police de Paris,
Gestion du personne! ) 11,30 MF 17,76 MI
- informatique d'échelle locale (Administration
pénitentiaire et Protection Judiciaire de la Jeunesse)
hors Services Judiciaires 21,76 MK 26,36 MF

Les autres dépenses concernent principalement les
dépenses de maintien de l'existant (matériel, logiciel, crédit bail,
support technique systémes/réseaux,infrastructure commune de
développement et d'exploitation).
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OBSERVATIONS

1) Le budget de l'administration centrale en 1995 ne traduit
pas de réforme d'ampleur de l'organisation des services: seul un
renforcement de linspection générale des services judiciaires est a
relever, mesure trés souhaitable pour un service qui ne compte que
11 magistrats.

Toutefois, il est indéniable qu'un nouvel effort de
réorganisation des services a été amorcé 2n 1994, -sans conséquences
budgétaires- et devrait se poursuivre & la suite des conclusions du
rapport Carrez, notamment afin de mieux délimiter les responsabilités
des différentes directions.

2) On doit souligner le degré de spécialisaiion de cetle
administration : 150 magistrats y sont en fonction, mais aussi
228 agents compétents en informatique, ce qui améne a s interroger une
fois encore sur la trés grande spécificité des services de la Chancellerie.

3) En ce qui concerne les grandes applications informatiques,
il semble que le choc causé par léchec du schéma directeur de
1990-1994 ait été salutaire : toutefois une vigilance accrue devra étre
apportée aux réalisations de 1994 et 1995, car la réussite des opérations
est maintenant devenue cruciale pour l'action de la Justice.



CHAPITRE 1l

LES SERVICES JUDICIAIRES:
L'ELAN DE LA LOI DE PROGRAMME

En 1995, le budget des services judiciaires progresse de
4,6 % et atteint 9,64 milliards de francs. Il représente ainsi 43,6 %
du budget de la Justice. Cetle augmentation importante est
largement liée a l'effort d'équipement réalisé en 1995, dans le cadre

de la loi de programme.

I- LES SERVICES JUDICIAIRES ET LE PROJET DE 1.OI DE

PROGRAMME

LA LOI DE PROGRAMME ET LES SERVICES JUDICIAIRES

- Conseil Prudhommes 9,1 mois

Etat des lieux Programmation
RESULTATS OBJECTIFS
Délais moyens d= jugement (1992) Délais moyens de jugement (souhaités)
-Coursd'appel: .............. 13,8 mois -Coursd'appel: ... ..... ... .. 12 mois
STGL: 9.4 mois STGE: 6 mois
R i 4,7 mois B i T 3 mois

- Conseil Prud’hommes:

MOYENS
Equipements
Programme pluriannuel (art.70)
Coit total pluriannuel de 1992241996 .. ..
APouvertesde 19894 1993 . 1,1 MMF

APouvertesen1994: ... ..... 0,639 MMF
Autres opérations

AP ouvertes de 198941993 : 1,46 MMIF
APouvertesen1994: .. . . .. 0,143 MMF

MOYENS
Equipements
Progrumme pluriannuel

APouvertesde 19954 1999 ¢ 3,2 MMI°

Dont AP ouvertesen 1995 ... 0,940 MMFE
Autres opératlions
AP ouvertes de 19952 1999 1,3 MMF

Dont AP ouvertesen1995: . ... 0,233 MMF

Effectifs (hors administration centrale)
Magistrats

- Effectifs budgétaires 1994: ....... 5974

- Créations d'emplois de 1989 4 1993 : 118

-Créationsen1994: ... ............... 40
Agents des greffes

- Effectifs budgétaires 1994: ... ... 18616

- Créations d'emplois de 19894 1993 : 403

-Créationsen1994: .............. 0

Effectifs (hors administration centrale)
Magistratls

- Créations d'empluis de 1995 2 1999 300
(et rémunérations de B0 juges de paix)
Dontcréations d'emploisen 1995: ... 55
{+ rémunérations de 16 juges de paix)
Agents des greffes

- Créations d'emplois de 1995 a 1999 835
+ 185 levées de mise en réserve

Dont créations d'emploisen 1996: ..... 33

et 185 levées de mise en réserve
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A.LETATDESLIEUX

1. Le surmenage de l'institution judiciaire

a) L.a montée des conientieux

L'explosion du volume des afTaires portées devant les tribunaux entre
1975 et 1990 (+ 154 % en Cassetion, + 133% en Appel, + 100% devant les
Tribunaux de Grande Instance) ne semble pas se démentir au cours des trois
dernidres années, méme si les évolutions sont restées trés irréguliéres.

Evolution du nombre d'affaires nouvelles
{(juridictions civiles)

Type de juridiction 1888 1989 1990 1991 1992 1993 (p)
Cour de Cassation 17.667 19.977 19.395 19.386 18.9147 20.076
Variation annuelle (en %) -4,3 13,1 -29 0.0 -23 6,0
Cour d'appel 153.509 161.406 167.803 176.732 182.794 198.908
Variation annuelle (en %) 34 51 4,0 53 34 8,7
Tribunaux de grande
instance 450.112 470.357 488.680 493.877 523.026 535.353
Variation annuelle (en %) 4.1 45 39 1,1 59 24
Tribunauxd'instance +
TPBR Service civil 4717965 510.127 537.649 552.456 590.166 617.923
Variation annuelle (en %) 6,1 6,7 54 2,7 638 4,7
dont surendettement - - 11.564 18.711 20048
Conseils de
prud'hommes 145.522 151.161 152.955 156.334 172.733 166.094
Varigtion annuelle (en %) 18 39 12 22 10,5 -
Tribunaux de commerce 275.651 298.632 307.910
Variation annuelle (en %) 83 .1

Source : Chancellerie

Ce "surmenage” de linstitution judiciaire apparail 3 travers la
progression du stock d'affaires en cours et la difTficulté des juridiclions a faire
diminuer la durée moyenne de réglement des affaires.



Evolution de I'activité des juridictions civiles (1990-1993)

1990 1991 1992 1893 (p)
Type de juridiction Durse Duree Pures Durse
Affaires moyeane de Affaires moyenne de Affaires awyvane de Affaires moyeans de
encours regloment des encours regioment des zn cours regloment das encours regloment des
offaires affaires sffaires affaires
Cours d'appel 195.866 147 198.581 140 218.501 135 133
Tribunaux de grande
instance 384.527 95 410,801 93 447.003 9,5 93
Tribunaux d'instance +
TPBR 257.954 42 264.678 44 307.678 45 48
Conseils de prudhommes 115.933 95 123.696 9,2 136.405 94 94
urée moyenne en mots
(p) : prévisions

Source : Chancellerie

Au pénal, la tendance observée depuis plusicurs années a la
diminution du nombre d'affaires nouvelles (- 13,9 % depuis 1988 devant les
tribunaux de grande inslance) doit étre rapprochée du recours grundissant a la
procédure de classement sans suite : celle-ci porte sur 74 % des affaires, contre
63%ilyadixans.

t) Une charge de travail trés inégalement répartie

Le rapport Carrez a fait le point sur les disparilés duns les charges de
travail des juridictions des magistrats ct des agents des greffes, disparité largement
liée & I'organisation de la carte judiciaire frangaise.
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Le rapport Carrez:l'inadaptation de la carte judiciaire frangaise

Selon le rapport du comité de réorganisation et de déconcentration du ministére
de la Justice: "Personne ne conteste sérieusement linadaplation de la carte judiciaire
actuelle, ni en ce qui concerne les juridictions judiciaires de droil commun, ni en ce qui
concerne les tribunaux de commerce el les conseils de prudhomme=(...). Mais on sous-estime
généralement lampleur du probléme (de méme que l'on sureslime sa complexité). C'est
pourquoi un certain nombre d'éléments de constat doivent étre anulysés (...)".

L'inadaptation de la carte judiciaire se manifeste sous quatre angles difTérents :

1) Des écarts de taille d'une amplitude excessive

Ainsi I'écart entre les cours d'appel (hors Paris, la plus grande, et Bastia, la plus
petite) estde 1 4 10 en volume d'affaires traitées.

Pour les tribunaux de grande instance, le rapport démographique est de 1 a 31,
pour les tribunaux d'instance, il va de 1 & 90, pour les conscils de prud*hommes de 1 a 132,
pour les tribunaux de commerce de 1 4 168.

2) Une répartition géographique trés inégaie

Cette répartition obéit largement a des considérations historiques: certains
départements comptent ainsi trois ou quatre fois plus de juridictions que d'autres dont la
population est comparable, sans d"autre justification que les strates de 'histoire.

Alors que Paris et, a l'inverse, les petites juridictions sont largement dotées en
magistrats et fonctionnaires, la "couche intermédianire”™, et surtout les zones dynamiques de
province sont trés nettement surchargées.

3) De nombreuses juridictions n'atieignent pas un seuil minimum de bon
fonctionnement

Il existe ainsi 60 tribunaux de grande instance comportant moins de 10
magistrats, ce qui est le seuil reconnu de bon fonctionnement. De méme, il existe 141
tribunaux d'inslance, soit 30% du total, qui traitent moins de 500 aflaires par an, et 37
traitant moins de 250 affaires par an, soit moins du tiers de I'sctivilé moyenne d'un juge
d'instance.
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4) Des écarts de charge de travail par magistrat ou par fonciionnaire
considérables

Ainsi, entre les trois cours d'appel les plus chargées et les Lrois cours les moins
churgées, (hors Paris, Corse, départements d'outre-mer), I'écart moyen de cherge de travail
estde 1,5 & 2 pour les magistrats du Parquet, 1 4 2 pour les fonctionnaires.

Pour les tribunaux de grande instance, entre les deux tribunaux les plus chargés
(hors région parisienne) et les 10 tribunaux les moins chargés (hors Corse ¢l départements
d'outre-mer), I'écart de charge est de I'ordre de 1 & 2,5 ou 3 pour les magistrats du sidége, de 1
a plus de 3 pour les magistrats du Parquet, de 1 & 2,5 ou 3 pour les fonctionnaires. Pour les
tribunaux d'instance (hors Paris, Corse et départements d'outre-mer), entre les 25 tribunaux
les plus chargés et les 25 les moins chargés, I'écart moyen de charge de travail estde 1 & 8,86
pour les juges d'instance, de ! 4 5,39 pour les fonctionnaires.

Au total, le rapport Carrez estime que "Tes écarts sont d'une telle ampleur et leurs
conséquences sur le travail des juridictions si importantes qu il faut considerer que lu justice
n'est d'ores et déja pas rendue uniformément sur le territoire francais”.

2. Les réponses déja apportées

a) Des moyens supplémentaires

Depuis cinq ans, chaque budget a apporté un lot de moyens
supplémentaires aux services judiciaires, calibrés pour répondre aux nécessilés les
pius criantes.

o Les effectifs

Les créations d'emplois de magistrats se sont élevées a 118 de 1989 a
1993, 4 40 en 1994, justifiées au cours des derniéres années par -lu mise en veuvre de
réfrrmes législatives- telles que le nouveau code de procédure pénale ou la cour de
justice de la iépublique.

Parallélement, des efforts de revalocisation onl éte menés avec un plan de
repyramidage des emplois de magistrats prévu de 1990 4 1995, destiné & lutter cuntre |- déséquilibre des
classes d'dge (plus de 51,5 % des magistrats ayant entre 31 et 44 ans), I'impussibilité de progresser en
grade sans changer de degré de juridiction, et I'absence ds fonctions intermédinires entre chefs de
juridiction et magistrats de base. Sur le plan indemnitaire enfin, le taux moyen des primes a été ¢levé de
19431 % des rémunérationsde 1988 4 1992, puis 4 33 % dans le budgrt de 1994.
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En ce qui concerne les grefies, 403 emplois ont été créés entre 1989 et

1993, aucun emploi supplémentaire n'a été créé en 1994.

Un plan plurignnuel de transformation des empluis des fonctionnaires des services

judiciaires a ¢té mené depuis 1990, transformant plus de 1 000 empluis d'a djoints adminstratifs et de

grefliers en emplois de grefTiers et de grefTiers en chef.

¢ Lesimmeubles

Le programme pluriannuel d'équipement a donné licu a l'ouverture

de 1,7 milliard de francs en autorisations de programme jusqu'en 1994. tandis que
les autres opérations consacrées aux travaux de rénovation les plus urgents ont
mobilisé 1,46 milliard de francs.

suivante :

Quelques chiffres clés...

Les 1 200 juridictions occupent environ 900 sites représentant 1 700 000 mz,

En 1294, les 5974 postes de magistrals® ce répartissent de la maniére

-172 4 la Cour de Cassaltion,
- 1225 dans les cours d'appel :

-937 au siege (dont 63 juges splacéss auprés des chels de cour),
- 288 au parquel (donl 38 substituts «placéss auprés des procureurs
généraux),

- 4569 dans les tribunaux de grande instance et d'instance, dont :

. 569 juges d'instruction,
. 295 juges des enfants,
. 164 juges de 'applicatior. des peines,

-2al'Ecole nationale des Grefles
- 6 au Conseil Supérieur de la Magistrature.

Le ratio national du nombre de fonctionnaires dey greffey par magistrat

s'établit actuellement a 3,17.

Mais ce ratio cst différent selon le type de juridiction, puisyu'il passe de 2,14

agents par magistrat dans les tribunaux de grande instance A 5,97 agents par magistrat
dans les tribunaux d'instance.

®(hors magistrats de |'Administration centrale)
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« Le fonctionnement des juridictions.

L'accent a été mis depuis plusieurs années sur Pinformatique
d'initiative locale, dont la dotation moyenne a été un peu supérieure a 41 millions
de francs de 1991 A 1993, avant d'3tre réintégrée duns l'ecaveloppe des crédits de
fonctionnement. Ces crédits ont permis & certaines juridictions ' mettre en place
des systdmes d'organisation des rdles et des affaires tout a fuit performants.

b) Lamorcz d'une crganisation

La gestion dans les juridictiors

Aprés qu'un budget de fonctionnement global ait été alloué a chaque
juridiction & compter du ler janvier 1987, et alors que la gestion des personnels
restait totalement centralisée A la Chancellerie, la répartition des responsaubilités
entre les cours et les juridictions a fait I'objet de réflexivns successives

- en 1990-1991, a été développé le projet de créution de services locaux
d'administration de la justice, placés aupres des cours d'uppel, et les emplois correspundants ont éle

inscrits au budget de 1991 ;

- en 1991-1992, une volonté de départementalisaticn s'est concretisée duns dix
départements: un tribunel de grunde instance designé est chargé de centrulree les besoins de Pensemble

des juridictions du premier degré el de suivre la gestion de leurs crédits ;

- & lufinde l'annee 1992, chaque cour et chaque tribunal "de déparwenient” vat éle dutes
d'une conférence administrative cunstitués des chefs de juridiction, assistee d'un secretarial compese
de magistrats et de functionnaires spécialisés. Toutefuis, les difficultés d*imposer une
départementalisation a des juridictions aistoriquement structurees autvur d'sutres ressorts territoriaux

sont rapidement apparues.

Le probléme immobilier

Devant l'smpleur des nécessités, la Chancellerie a mis en place en
1991-19¢€ ' une o _ration de vingtl-six schémas directeurs départementaux afin de
recenser les nécessités les plus urgentes du parc immobilier. ne délégation au
programme pluriannuel d'équipement d'une vingtaine d'agents, sur le modéle de
1'équipe qui avait été chargée de mettre en oeuvre le programme de construction des
*13.000" places de prison, a é1é placée directement auprés du Garde des Sceaux et a
élaboré un programme chiffré, en 1992, & prés de 6,2 milliards de francs pour les
cingannées d suivre.
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B. LALOIDE PROGRAMME ET SES IMPLICATIONS

1. Des moyens nouveaux

a) Les emplois

La programmation amplifie netlement 'cfiort de création d'emplois,
et le compléte par des méthoaes nouvelles

- 300 emplois de magisirats sont créés, d comparer auax 118 emplois
créés de 1989 4 1993 (40 emplois ont &té créés en 1994). Parmi ces emplois, 30 sont
réservés A des conseillers en service extraordinaire dans les cours d'appel, qui se
situeront en dehors du tableau d’avancement.

- 835 emplois de greffes sont créés, ulors que 403 luvaient été de
1989 4 1993.

Au-dela de ces créations "classiques®, la programmation comporte :

-la rémunération des juges de paix institués dans le projet de loi
relatif & la magistraiure, représcniant 80 équivalents temps plein de
magistrats, soit 800 juges travaillunt 20 jours par an. C'est d'ailicurs uae
expérimentation de ce dispositif qui sera réalisée dans les tiois années a venir, dans
trois cours d'appel ;

-la levée de la mise en réserve de 185 emplois d'ugents de greffes,
précédemnment imposée par le ministre du Budget dans un but de régulation des
aépenses sur les emplois créés depuis 1987.

b) Les investissements

L'article 3 du projet de loi ouvre un montant de 4,5 milliards de
francs ¢n autorisations de programme. Le rapport annexe précise que zes crédits
seront affectés A la remise & niveau du patrimoine, mais aussi & la construclion
d'immeubles, afin de réduire un déficit en surface de 250000 m2, dont 100.000 ¢n

région parisienne.

- 2.800 millions de francs seront affectés a 'achévement des grandes
opérations actuellement initiées, pour lesquelles des autorisations de programme
ont Jéja été affectées ou doivent I'étre en 1994,

- 440 millions de fruncs aux opératlions complémentaires
correspondant & la réalisation d'opérations de remise & niveau technique et de
réaménagement des palais de justice actuels sur les sites concernés par le
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programmu pluriannuel lorsque la construction nouvelle n'assure 'hébergement
que d'une partdes juridictions.

Au total, l'ensemble de ces opérations représente un besoin de
3.240 millions de francs, soit 72% du montant de I'enveloppe prévue dans la loi de
programme.

Le solde, soit 1.260 millions de francs, esl desting a couvrir .

- & hauteur de 500 millions, les busoins incompressibles correspondant
aux travaux de gros entretien du patrimoine et & la conduite d'un programme de
mise en sécu. ité des juridictions,

- pour le solde (860 millions de francs), la réalisation d'opérations
individualisées. Selon la Chancellerie, la programmation des opérations a
Vintéricur de cette enveloppe n'est pas, en V'état, définitivement arrétée. Une
priorité sera réservée aux opérations petites et moyennes ¢i, parmi les grandes
opérations envisagées & l'issue des schémas directeurs, seule une opération parait
pouvoir étre retenue.

D'apres les informations fournics & votre rapporteur, le niveau
d'investissements sera particuliérement élevé au cours des Lrois prochaines unnées
en raison de I'état d'avancement des grandes opérations issues du schéina directeur.

2. Des réformes d’organisation

Le rupport annexe précise l'environnement dans lequel ces moyens
nouvesux devront étre utilisés : il s'agit en fuit d'ulléger, autant que fuire se peut, la
tiche des mnagistrats, mais également de procéder & des réformes d'organisation.

a) Alléger les charges des magistrals
Le rapport annexe prévoil deux types de mesures

- un recentrage des missions du juge, celui-ci devant "étre déchargeé
des ldches qui ne lui incombent pas”. Le projet de loi relatif & l'organisation ¢t aux
procédures prévoit en effet d'augmenter les pouveirs des commissions
admiaistratives de surendettement afin d'alléger V'intervention du juge d'instance,
et également de donner des compétences plus élendues aux greffiers en chef afin de
décharger les magistrats de certaines tiches rrocédurales ;

- I'institution de renforts tels que les juges de paix prévus par le projet
de loi relatif au statut de la magistrature, ou la médiation ¢t & lu conciliation
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encouragéer par le projet de loi relatif a V'organisation ¢i aux procédures
juridictionnelles.

b) Mettre en place une organisation

Le rapport annexe prévoit a cel dpard trois disposilions
particulierement importantes:

-le principe d'une adaptation de la carte judicisire de muniére
progressive 4 l'intérieur de chaque cour d'uppel conmormémeat auvx
ommandations du rapport Currez;

-la création de \éritables structures de gestion dans les cours
d'appel, qui préparera les arbitruges, suivra l'utilisation des crédits, l'entretien des

batiments, et gérera les fonctionnaires ;

-le renforcement de V'inspection générale du ministére,
actuellement composée de 11 magistrats.

II- LE BUDGET DES SERVICES JUDICIAIRES EN 1995

Evoluticn des crédits des services judiciaires
(en miliions dv franes)

95/94
1995 (en %)
Dépenses ordinaires
Titre 111 8.643,897 + 4,4
Titre 1V 285,158 -0,3
Total DO 8.929,055 +4,0
Dépenses en capital
Titre V 711,899 + 12,2
Titre VI
Totaldépenses en 711,899 + 122
capital
Total général 9.640,955 + 4,6
AP
Titre V 1.172,899 + 50
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A.LES PERSONNELS

1. LLes magistrats

a) Les créations d'emplois

Le budget de 1995 réalise un cinquiéme de la
programmation des emplois de magistrats (300 créations sont prévues
au total pour des effectifs actuels de 597 (1)), avec 55 postes
budgétaires supplémentaires (2) pour un cott de 16,32 millions de
francs, ainsi répartis :

Renforcement des Cours d'appel 15.. 4755930 F.
Magistrats placés 8 2313040 F.
Jugesde l'application des peines 6 1734780 F.
Prévention de la délinquance juvénile 6 1734 78G F.
Développement du réle des parquets 10 2891300F.
Réforme de la procédure de cassation 2 578 260 F.
Renforcement des Tribunaux de grande

instance 8 2313040 F.

Malgré ces créations d'emplois, la subvention de ['Ecole
nationale de la magistrature diminue de 2,6 % et s'établit a
138,3 millions de francs. En effet, la suppression de 50 postes
d'auditeurs de justice (- 8,5 millions de francs) s'‘explique par la
diminution importante du nombre annuel de départs en relraite des
magistrats, qui est passé de 170 a 100 a partir de 1993.

b) Le repyramidage des emplois

En 1935 se terminc le plan de repyramidage des emplois de
magistrats sur cing ans destiné & tenir compte des classes d'age,
concentrées sur 30-40 ans, & valoriser les fonctions de responsabilité,
a renforcer la structure intermédiaire des tribunaux ainsi que les

1.hors magistrats de 'Administration centrale.

2.Auxquels sqjoutent les 5 postes de magistrats de ludministration centrale de la
Juaslice.
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fonctions spécialisées (juge des enfants, juge de l'application des
peines), enfin A créer des échanges entre les tribunaux de grande
instance et les cours d'appel : 1 036 emplois ont ainsi été transformés
depuis 1991.

La transformation porte sur 279 emplois en 1995, pour un
cofit de 14,5 millions de francs.

Le plan pluriannuel prévoit une progression de la part des
postes du ler grade, ler et 2e groupe, et & l'inverse une diminution des
postes hors hiérarchie, et du deuxiéme grade.

(en % du total des postes)

1990 1895
Hors hiérarchie 6,08 5,67
Premier grade
premier groupe 13,21 16,02
Premier grade
deuxiéme groupe 11,8 19,70
Deuxiéme grade 69,91 58,61

¢) Les mesures indemnitaires

Le taux indemnitaire moyen des magistrats par rapport au
traitement brut a évolué de la fagon suivante depuis 1987 :

1987

1888

1989

1980

1891

1892

1883

1884

19%

24%

26%

28%

31%

31%

3%

33%

Une deuxiéme phase de revalorisation est apparue
nécessaire A partir de 1993, afin de prendre en compte les
responsabilités et sujétions grandissantes des magistrats.

En 1995, le taux indemnitaire moyen des magistrats passe
de 33 & 35 % du traitement brut, grace a l'inscription d'un crédit de
27,6 millions de francs.
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d) Lassistance au travail du juge : la mise en oeuvre de la loi
de programme

Conformément aux orientations du rapport annexé a la loi de
programme, trois mesures sont inscrites au budget de 1995 afin
de décharger le juge de certaines de ses taches et de lui permettre de
se recentrer sur ses missions essentielles :

- une provision de 4,1 millions de francs pour
l'indemnisation et la formation de 160 juges de paix, représentant
16 emplois équivalents & temps plein (la loi de programme prévoit, sur
cing ans, la rémunération de 800 juges de paix, soit 80 emplois de
magistrats équivalent temps plein) ;

- une provision de 2,6 millions de francs pour la formation
et l'indemnisation des conciliateurs ;

- une provision de 1,1 million de francs pour la
rémunération d'assistants de justice entourant le juge, qui seront
recrutés pour deux ans parmi les titulaires de diplomes d'études
supérieurs en droit.

2. Les greffes

a) Les emplois

La loi de programme prévoit la création de 835 emplois dans
les greffes entre 1995 et 1999, accompagnée de la levée de mise en
réserve de 185 emplois (pour des effectifs annuels de 18.616).

Le budget de 1995 comporte la création de 33 emplois (pour
un colt de 5,1 millions de francs), dont 23 qui auront pour mission
d'assister les secrétaires généraux placés auprés des chefs de cour
(conformément aux orientations du rapport annexé a la loi de
programme).

Ces créations sont trés inférieures au cinquieme de la
programmation pluriannuelle -soit 167- mais elles s'accompagnent de
I'intégralité de la levée de mise en réserve prévue pour cinq ans,
soit 185 emplois.
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b) Les mesures staiitaires
1995 marque l'achévement :

- du plan de transformation d'emplois de catégories Cet D en
catégorie B qui a porté sur 1.230 emplois depuis 1989 ; 230 emplois
sont concernés en 1995, pour un coiit de 5,4 millions de francs ;

- du plan de repyramidage des emplois de greflier en chef.
8 emplois sont concernés pour un cotit de 650.000 francs.

¢) Les mesures indemnitaires

Le taux moyen des indemnités des fonctionnaires de
catégories A et B est augmenté de 17 & 18 % (9,7 millions de francs).

L'indemnité spéciale des fonctionnaires des agents de
catégorie C est revalorisée (1 million de francs).

B. LE FONCTIONNEMENT DE LA JUSTICE

1. L.es structures

a) Les réformes d'organisation envisagées

La Chancellerie s'oriente dans le sens des propositions du
rapport Carrez qui tire trois séries de conciusions sur la
décconcentration des services judiciaires :

disposant de plusieurs tribunaux de grande instance, la prééminence d'un tribunal
de grande instance sur un autre n'élant pas conforme au code de Forganisation
judiciaire. L'expérience ne devrait donc pas étre étendue.

* En revanche, le réle d'arbitrage et d2 programmation des cours d'appel
devrail étre réaflirmé.

¢ Chaque tribunal de grande instance devrait étre Péchelon de
concertation pour les juridictions de son ressort, afin de faciliter le
travail de la cour d'appel.
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2) L.a gestion des budgets et des personnels devrail fuire P'objet d'une
déconcentration plus grande, selon les cas, au niveau de chaque juridiction des
tribunaux de grande instance, ou des cours d'appel.

3) Les cours d'uppel devraient disposer de secrélarials généraux pour

I'administration, qui devraient fédérer les moyens actuels (délégués a lu gestion
budgétaire, & l'équipement, a la formation, a informatique.. ) et comporter trois
services chargés respectivement du budget et des personnels, de 'équipement et de
l'informatique, de la formation.

Selon le rapport Carrez:

"L'ensemble de ces services serait placé sous la direction d'un
secrétaire général qui pourrait étre un magistrat, un
fonctionnaire détaché comme magistrat ou un fonctionnaire
nommé sur un emploi fonctionnel ",

b) Les moyens inscrits au budget

Sans préjudice de la suite qui serz donnée a l'ensemble de
ces propositions, el conformément aux orientations de la lvi de
programme, les secrétaires généraux des cours d’appel seront mis
en place en 1995 par utilisation des 23 emplois créés en 1992 pour le
projet des services locaux d'administration de la justice, et non
suppprimés dans l'attente d'une réforme administrative.

Les crédits de fonctionnement s'élévent a 1.020 millions
de francs, une mesure nouvelle de 24,3 millions de francs devant étre
affectée a la couverture des frais de maintenance générés par les
nouveaux batiments judiciaires (ex.: Lyon), aux locations rendues
nécessaires par le relogement du tribunal de police de Paris et les
mesures d'accompagnement du plan pluriannuel d'équipement, a la
mise en place des structures de gestion préconisés au sein des cours
d appel par le rapport Carrez".

2. Les frais liés aux instances

a) Laidejuridique

e Les crédits de l'aide juridique diminuent de 1,1 % pour
s'établir & 1085,280 millions de francs, évolution qui résulte de
I'achévement des liquidations de dossiers relevant du régime
antérieur A la loi du 10 juillet 1991 (- 50 millions de francs), et d'une
mesure nouvelle de 17,57 millions de francs permettant de porter le
montant de l'unité de valeur de référence servant de base au calcul



.36-

des indemnités des auxiliaires de justice de 128 a 130 francs
(article 60 rattaché au budget de la justice).

e En 1992 et en 1993, le montant des dépenses s'est révélé
inférieur A la dotation initiale: - 40,3 millions de francs en 1992,
- 150,5 millions de francs en 1993. Ces écarts résultent du
surcalibrage manifeste des crédits qui a accompagné la loi du
10 juillet 1991 créant l'aide juridictionnelle. En effet, la progression
des adrissions s'est avérée nettement inférieure aux prévisions,
(-31% en 1992, - 10% en 1993, ol le nombre d'admissions est de
'ordre de 540 000), et le rythme d'achévement des missions est plus
lent que celui initialement prévu,

{en millions de francs)

1992 1993 1994 1993

Dotation LFI
Ancien régime (loide 1971) 318.730 175.006 60.001 30.001
Nouveau régime (loi de 1991) 580.994 1.022.649 1.037.672 1.055.279
Total 899.721 1.187.655 1.097.873 1.085.280
Dépenses constatées
Ancien régime (loi de 1971) 328.887 160.877
Nouveau régime (loide 1991) 530.508 886.317
Total 859.395 1.047.194

b) Les frais de justice

En 1995, les crédits des frais de justice augmentent de
+ 10,6 % et atteignent 1.308,9 millions de francs.

Cette progression trés vive, méme si elle est un peu ralentie
par rapport & 1994 (+ 125 millions de francs au lieu de
4+ 200 millions de francs), confirme l'emballement des dépenses
constatées depuis quelques anrées.
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Evolution du chapitre 37-11 frais de justice

Dépenses réelles Evolution
1993/1992
1988 1989 1890 1891 1992 1983 (%) (en %)
Frais de justice criminelle 482 489 535 567 642 762 t 17
Frais de justice civile 102 120 148 171 192 205 t 1
Frais en matiére

commerciale 32 50 66 85 106 123 + 16
Autros frais 9 9 9 15 13 21 + 62
Total 625 668 758 838 953 1,101 + 16

En millions de francs ; hors aide judiciaire, indemnisation des victimes

Source : rapport - Inspection générale des Services Judiciaires
- Inspection generule des finances

Devant ce phénoméne, un rapport a été commandé au début
de 'année 1994 sur I'évolution des frais de justice par le Garde des
Sceaux, ministre de la Justice, et le ministre du Budget, & I'lnspection
générale des services judiciaires et & I'Inspection générale des
finances.

Ce rapport, publié au mois de mai 1994, constate le poids
prépondérant des frais de justice criminelle (67 % du total), et
recherche les causes de l'explosion des dépenses avant de proposer des
pistes de solutions.
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1'augmentation des frais de justice

Le rapport identifie quatre causes :

Le poids des réformes législatives récentes qui onl institué des enquétes de
personnalité, des obligations de publications, d'envois postaux, ont institué la médiation ¢t
la réparation pénale, ont modifié les conditions de garde & vue...

L'évolution du nombre de procédures, soit l'nugmentation du nombre de
procés-verbaux -méme classés suns suite- et la progression des uffaires civiles.

Un recours accru a la preuve scientifique, avec expertises et contre-
expertises, et & la preuve technique : c'est le développement considérable des écoutes
téléphoniques.

Le développement de la dimension sociale des procédures pénales et
civiles, avec une multiplication des enquétes sociales, des expertises psychiatriques ou
psychologiques, des médiations.

Or, les frais de justice sont encore amenés & augmenter au cours des
prochaines années, avec lu progression des contenticux familiaux, des politiques de
mediation et de réparation pénale, des procédures de surendetleraent, des infractions a la
législation des stupéfiants; la loi de programme sur la justice devraitl également stimuler
ces dépenses, avec le développement d'une politique pénale de proximité, et la recherche des
alternatives A 'incarcération.

Le rappori suggére des solutions sous forme de 85 propositions, tendant a:

- Restreindre la notion de frais de justice a la charge du budget de la
Chancellerie, pour éliminer les dépenses relevant davantage des frais de fonctionnement des
tribunaux, voire d'autres ministéres.

- Renforcer les dispositions encadrant la consommation des frais de
justice, en limitant le recours systématique a certaines méthodes d'investigation, et ¢n
négociant leur prix avec les prestataires de services (exemple des écoutes Léléphoniques),

- Renforcer la compétence des magistrats et des fonctionnaires en matiére
de frais de justice afir. d'améliorer la gestion de ces frais, et d'en réduire le volume,

- Développer I'autonomie et la responsabilité des juridictions en mautiére de
frais de justice.

A titre général, le rapport souligne que la maitrise a long terme des frais de
justice est liée A 'évolution de l'organisation judicisire: ¢n cffet, actucllement les
compétlences sont éclutées sur le sujet des frais de justice au sein de 'administration
centrale, I'impact des réformes de procédure récente sur les frais de justice, n'a jumais été
évalué au préalable, et la gestion des juridictions ne donne qu'une place tout a fail résiduelle
4 la gestion des frais de justice.
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C. LE PARCIMMOBILIER
1. Le cadre de la gestion des opérations.

Le décret du 3 avril 1991 portant classement des
investissements civils exécutés par I'Etat ou avec une subvention de
I'Etat a classé en catégoriel l'ensemble des opérations
individualisées dans le cadre d'un programme pluriannuel
d'équipement, et les opérations concernant le palais de Justice de
Paris.

Les autres opérations intéressant les cours d'appel ou les
juridictions du premier degré figurent en catégorie II et leur gestion
est totalement déconcentrée.

Toutes les opérations programmées dans le cadre du
programme pluriannuel d'équipement ne sont pas gérées en exécution
par la délégation générale au programme pluriannuel d'équipement :
ainsi, c'est la direction des affaires générales et de I'équipement qui
gére les opérations concernant le palais de Justice de Paris et
'opération de Lyon.

2. L.a consommation des autorisations de programme
etdes crédits de paiement

La répartition des responsabiltiés de gestion et la lenteur de
la montée en charge des opérations expliquent une sous-
consommation des crédits d'équipement, qui s'est accompagnée au
cours des derniéres années de mouvements d'annulation en cours de
gestion,

Ce phénomeéne était encore manifeste en 1993 o, si le taux
de consommation des autorisations de programme a atteint 93,6 %,
celui des crédits de paiement s'est établi 4 66,4 %.

Toutefois, d'aprés la Chancellerie, il semble qu'en 1994 le
taux de consommation des crédits se soit nettement redressé.
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Chapitre 57-11 - Administration centrale - Services Judiciaires - Equipement

— Crédits de
. Autorisations .
Autorisations de brogramme Crédits de paiement
1894 de programme pre g % . Prévisions de %
: prévisions de paiement (2) .
inscrites(!) . consommation
consommation au3l.12(3)
Article 76 : Programme
pluri-annuel 753.419.275 752.088.120) 99,82 356.616.190 283.513.798| 79,50
d'équipement
Articles 10, 20, 30, 50 et 259.290.640 250.899.236| 96,76 645.368.404 613.742.049| 95,10
60 : Autres opérations
Total 1.012,709.915| 1.002.987.356] 99,04 1.001.984.594 897.255.847| 89,54

(1)et(2) Y compris les il caats dautorisations de programme ou de créduts de paiwment antéricurs, LFl et mouvements intervenus en gestion

(3) E.acréduts déléguts

Source : Chancellerie

3. Les crédits de 1995
a) La traduction de la loi de programme

e La loi de programme prévoit louverture de 3 2 milliards de
francs en autorisations de programme de 1995 a 1999 au bénéfice des
services judiciaires.

Le budget de 1995 comporte l'ouverture de 1,173 milliard
de francs (+ 50 %), soit prés de deux cinquiémes des crédits prévus
dans la programmation. L'importance de ces crédits se justifie par le
degré d'avancement des opérations déja lancées depuis 1992,

Dans cette enveloppe :

¢722 millions de francs sont affectés aux constructions
neuves, dont 680 millions de francs au titre du programme
pluriannuel d'équipement (cités judiciaires de Grasse, Melun,
Nantes...),

- 283,7 millions de francs sont affectés aux opérations de
restructuration et de rénovation lourde (Nice, Béthune, Marseille,
Vierzon, Lille), dont 188 millions de francs au titre du programme
pluriannuel d'équipement. 70 millions de francs seront directement
gérés par les chefs de Cour pour les opérations de remise a niveau et
de gros entretien.
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b) Le probléme des crédits de paiement

Les crédits de paiement en 1995 évoluent de la maniére

suivante :

Autorigations de programme

Crédits de paiement

demandés pour 1993
en compte demandées en compte
au ler au ler ]
janvier 1994 pour 1995 | iapvier 1994 services mesures
votés nouvelles
Chapitre
57-11 4 426,184 1187,399 3153,290 535 191,499

Les mesures nouvelles pour 1995 sont de 191,51 millions
de francs, soit 16,1 % des autorisations de programme demandées.

L'enveloppe de crédits de paiement pour 1995 parait avoir
été faiblement calibrée. Il semble, & tout le moins, que le budget de
1996 soit amené & comporter une dotation nettement supérieure pour
assurer le bon déroulement des opérations.

OBSERVATIONS

1) Le budget des services judiciaires pour 1995 traduit,
incontestablement, l'effort inscrit dans le projet de loi de programme
sur la justice.

Comme la souligné votre rc :porteur lors de l'examen de ce
projet de loi par le Sénat, la programmation ne saurait suffire, a
elle-méme, a résoudre les problémes de la justice judiciaire. Toutefois,
le mérite de la loi de programme est triple :

- elle amplifie nettement l effort budgétaire réalisé au cours
des cinq derniéres années,



-elle appelle @ une meilleure gestion des juridictions,
notamment grdce a la mise en place des cellules de gestion dans les
cours dappel, qui devra étre 3uivie cvec un intérét tout particulier,
plusieurs années de réflexion ayant été nécessaires & l'amorce de cette
réforme,

-enfin, elle crée l'occasion d'‘un recentrage des missions du
juge sur l'essentiel, grace a l'institution des jures de paix, des
conciliateurs, des assistants de justice, pour lesquels le budget de 1995
dégage des moyens d ‘expérimentation.

2) Votre rapporteur s‘interroge sur la pussililité, a lavenir,
de maitriser les dépenses lides & laide juridique et aux frais de justice.
La dotation de laide juridictionnelle ne décroit que parce que
l'évaluation faite en 1992 avait été manifestement surcalibrée, mais elle
est appelée @ augmenter & ncuveau, et l'on peut se demander si la
qualité de la justice rendue aura & gagner dans cet encouragement a
laccroissement des contentieux. S'agissant des frais de justice, le
rapport commandé l'an dernier .. linspection générale des finances et
a llinspection générale des services judiciaires n'explique que
partiellement l'explosion des dépenses des derniéres années, dont la
maitrise s'avére pour linstant impossible, car contraire au principe de
lindépendance de la justice.

3) Enfin, limportance des crédits immobiliers dévolus aux
services judiciaires, alors que le taux de consommation de ces crédits
est resté aux alentours de 60 % en 1933 (phénoméne lié, selon le
ministére, au phénoméne de montée en charge), doit étre considérée
comme un test de l'efficacité de ia chancellerie & gérer des programmes
dont l'importance est devenue considérable, et peut-étre comme
loccasion d'évaluer ses aptitudes & se gérer tout court.
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CHAPITRE 1]

LES JURIDICTIONS ADMINISTRATIVES:
VERS UN DELAIDE JUGEMENTIDEAL?

En 1995, le budget des juridictions administratives
progresse de 10,2 % et atteint 538,9 millions de francs, traduisant les
engagements du projet de loi de programme.

I - LES JURIDICTIONS ADMINISTRATIVES ET LA LOI DE

PROGRAMME

La programmation et les juridictions administratives

- Cour administrutive d'appel ; 14 mois
- Tribunal adinistratif: 1 an, 11 mois et 9 jours

Etat des lieux I’rogrammation
RESULTATS OBJECTIFS
Délais moyens de jugement (1993) Non quantifiés
-Censeild’Etat: ........... Plusde 2ans

MOYENS MOYENS
Emplois Emplois
Magistraty Magistrats

Effectifs au lerjanvier 1994 ......... 800

Créations Je 198341993 ............ 101 [ Créations d'emploisde 19954 1999: 180 *

Dontcréationsen1994: .. ............ 11 Dont créationsen1995: ............ 22
+ 15 surnombres

Agents de greffes

Effectifs au lerjanvier 1994: ....... 1084 Agents de greffes

Créationsde 1989a1993: ............. 70

Créationsen1994: ......... ... . ... 18 | Créationsd'emploisde 199521999: 200
Dontcréationsen 1995: ............ 45

Invectissements Investissements

APouvertesde 198921993 . ... . 66 MF [ AP ouvertesde 19952 1999: ... .. 200 MK
dont 100 MF pour la création de deux cours
administratives d'appel et de deux tribunaux

APouvertesen1994: ... ... .. .. 6,95 MF administratifs.

APouvertescen 1995 40MF

.............

s dont 75 surnombres




4.

.UETAT DES LIEUX

1. Des difficultés persistantes
a) Les limites de la réforme du 31 decembre 1987

‘omme l'a souligné le denunieme rapport "Haenel Arthuis™ su mois de
juin 1992, la crise de la justice administrative, quoique moins médiatisée, est sussi
grave que celle de la justice judic: ure

Il appuraissait clairement, il y a deux ans, que si la réforme du
contenticux administi atil du 31 décembre 1987 avait désencombre le Covseil d'Ftat
gréce uu trunsfert de contentieux vers ivs cours d'appel avec une réduction d'un an
du délai moyen de jugement du Conscil les créalions d'empleis avaient éLé tout
Juste suffisantes pour faire face a la création d'un nouvel clage de juridictions et
pour maintenir & un niveau constant les délais de jugement des tribunaux
administratifs (qui atteignaient en moyenne deux uus et deux mois).

b) Une amélioration relat.ce vn 192 1993

L.'évolution observee au cours des deux dernteres années fait

apparaitre
- Une relutive modération des affuires enregistrées

Au Conseil d'Etat, la 1égere diminution des affuires nouvelles en
1993 s'explique pur I'cflet en annec pleine des transferts de compélence aux cours
administratives d'uppel effectués fin 1992 (contentieun de lurbanisime), modéré par
l'uceroissement d'autres conteniieun (principalement lie- a lu fonction publique).

Devant les cours d'appel, laugimentation de 1993 i + 15 %) correspond
aux compétences nouvelles trunsférées, le nombre des eppels dans les autres
domaines de leur compélence étant stable, voire en légeére diminution

Devant les tribunaux administratifs, le nombre des aflaires nouvelles
ralentit sa progression en 1993 : abstraction faite du contentieux de crie sur le
suppplément familial (27.000 affaires en 1992), le nombre d'uffaires nouvelles
progresse nettement moins rapidement qu'en 1992 - 4% au lieude + 14 %

Une progression notuble des affuires traitées
Fn 1993, 1e nonebre d'sttores trostees a augmente nettement
~de + 4% au Conseil d'Etat |

de + 18 % duns les cours dappel
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-de + 8% dans les tribunaux udministratils.

- Une augmentation des stocks

Au Conseil d'Etat, le stock d'affaires s'est stubilisé: 23.456 contre
23.121 en 1992, alors que dans les cours udministratives d'appel, le stock a
augmentéde 7% (+ 13 % en 1992), et de 6 % duns les tribunaux administratifs,

Affaires enregistrées, décisions rendues, évolution des stocks

Affaires enregistrées et decisions rendues par le Conseil d'Etat

7 1
: 1991 1992 1993 |
"Affaires enregisirées : 9843 ,T 10705 | 10338 .
(10828) Yoroe) (10927

H 1
Decisions rendues ! 9907 ' 9976 1019S !
i l (11069) l (10020) (10698) ‘
J

Affaires enregistrées et decisions rendues
par les cours administratives d’appel en 1993

[ z ! i
. I Prris l Lyon |Bordeaux| Naates | Nancy | Total
Affaices enregistrées | 1St s’ s, s 158

‘ ! : ; ! !
Décisions rendues | 1709 1746 1421 1193 1008: 7077:
Ay compris ordonnances ! ! ! ' {
de renvai) L oe am! 198)  (158) 69). (521

Affaires enregistrées et decisions rendues
par les tribunaux administratifs

1991 1992 r 1993
* -

{Affaires enregistrées 78061 84082 87632
. (116779) (94189
Décislons rendues 70819 712176 79449

(91847) (25797)

Affaires enregistrées, reglées et en instance
A la fin de la période considerée (Conseil d'Etat, cours administrati-
ves d'appel et tribunaux administratifs)

Cours
R sdministratives Tridunsux
Conseil d°Etat a’appel administratifs
1992 1993 1992 . 1993 1992 1993

Affaires enregistrées 10705 10335 6551 7553 84062 87632
(11106) | (10927, (116779) | (94189)

t
Affaires reglées 9788 10289 5881 6871 62119 77912
10020 (1059) (88999) | (94230)
‘ i
. :
Affaires restant en 22342 22288 1 7558 . 8249 | 156584 165398

Instance (23121) | (23456) . (183768) ((183747)

i

S - -

Les chiffres entre parenthéses incluent les séries. Souree : Conseil dEtat
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- Une réduction des délais de jugement de premiere instance

Alors qu'au Conseil d'Etat ¢ délai moyen de jugement reste supérieur
& deux ans, et qu'il reste établi autour de 14 mois devant les cours administrutives
d'appel, les tribunaux administratifs ont pu réduire ce délai moyen de deux uns un
mois et dix jours en 1992 & un an onze mois et neuf jours en 1993, Selon le dernier
rapport annuel du Conseil d'Etat: "l ext probable quil s'ugit la d'un scwil sinon
physique du moins psychologique qui ne pourrait étre franchi que par lu voie d'une
profonde réforme des procedures et des structures organizationnelles des
Juridictions "’

2. Les efforts entrepris

L'action menée dans les juridictions administratives depuis la
reforme de 1987 a emprunté trois voi: 5

- des créations d'emplois trés modérées |

-un efTort concentré sur 'equipement et Pinformatique
une recherche indeniahy - d'accélération des procédures
a) Des moyens dequipement plutot qu'en hommes

o Des effectifs insuffisunts

Aprés une période de renforcements d'effectifs de magistrats suivant
la réforme du contentieux du 31 décembre 1987 (+ 175 muyistruts ¢n trois ans),
'année 1991 a ouvert une période de forte buisse duns les créations d'emplois et
dans les recrutements : * 12 posles de magistrats, 88 postes de greffiers ont été créés
en cing ans.

o L'accent mis sur l'équipement et l'informatique

Les .- bitrages budgétaires ont privilégié, depuis plusicurs annéus, les
opérations d'équipement en faveur de certains tribunaux administratifs mal logés
(Bordeaus Bastia, Caen. ), et un début de rénovation devenue indispensable des
iocaux du Conseil d'Etat.

Posoatlles ., 'accent g é1é mis nettement sur l'informatisation, avee
le systéme "Sherpa” développé en 1988 1989 duns les cours, en 1989 1990 au
Conseil d'Ktat, syste ne gui permet de traiter 'ensemble des informations de
pestion des pouvoirs de Pan. lyse des conclusions a la notification des décisions, et
également avec le rouveau systéme "Skipper”, installé en 1994 duns les tribunaux
administratifs
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b) Un effort de rationalisation des procedures

Depuis le début des unnées 1980 se sont succédés plusicurs
allégements de procédures destinés a permetire une justice plus rupide tels que
I'habilitation des présidents de juridictions et de furmation de jugement & prononcer
seuls des décisions simples, ou la spéciulisution des formations de jugement et des
rapporieurs pour regrouper les afTaires.

B. LA PROGRAMMATTION ET SES LIMITES

1. Moyens et méthodes
a) Les moyens supplementaires
o lLesemplois

L'article 4 du projet de loi de programme prévoit la créution de
380 emplois au Conseil d'Etat et duns les juridictions administratives dont :

- 180 emplois de magistrats . conseillers de deuxiéme clusse,
conseillers de premitre clusse, conseillers hors clusse, présidents, présidents hors
classe de tribunal administratil’;

- 200 emplois de fonctionnalres.

En ce qui concerne les magistrats, 21 empiois seraient créés par
an, a titre permanent, soit 105 emplois au total, et ce ufin d'«assurer la maitrise des
flux devant les tribunaux administratifs comme devant les cours administratives
dappels, aux termes du rupport unnexé,

Par ailleurs "afin de résorber les stocks”, un programme quinguennal
de recrutement de 13 magistrats en surnombre par an est mis en pluce. A cet
effet, t'article 44 du projet de loi relatif & 'organisation et aux procédures
juridictionnelles prévoit une possibilité de détachement, en surnombre, de
professeurs et maltres de conférence titulaires des universités duns le corps des
magistrats des juridictions administratives.

o Lesinvestissements

L'article 3 du projet de loi prévoit l'ouverture de 200 millions de
francs en autorisations de programme, dont 100 millions de francs scront consacrés
a la création de quatre nouvelles juridictions.

En effet, il sagit de désengorger le tribunal administratif de Paris el
celui de Versailles, qui ont jugé respectivement en 1993 plus de 13000 et plus de
6 000 affaires tandis que leurs entrées s élevaient a prés de 18000 et 7 (XN, el aussi de
redessiner les ressorts géographiques des cours duppel du Nort-Est et du Midi de la
France.
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D'aprés les informations fournies par le Conscil d’Etat, un tnbunal
sera créé dans I'Est parisien en 1996, une cour d'appel duns le sud de la France en
1997, un tribunal duns le Nord parisien en 1998, une cour d'uppel dans e Nord de la
Franceen 1999

Les 100 millions de francs "restants” seront consacrés a des vpérations
de rénovation, notamment afin de créer uu Conseil d'Flut des espaces de rangement
el de classement qui actuellement font largement défuut (projet de salles

souterraines sous lu covr de I'Horloge)
b) De ncuvelivs simplifications

Le projpt de loi relatit & Porganisation et aux procedures
juridictionnelles, présenté conjointerient uu projet de loi de programme, comporte
plusicurs mesures de simplification des procedures destinées a accelérer les deélais
de jugement

ainsi, pour les tribunaux administratifs, le recours @ un juge unique,
Jprés audition du commissaire du gouvernement, sur certains litiges dont la portée
devrait rester limitée, et la possibilité pour le président de prononcer un sursis

provisoire a exécution,

pour 'ensemble des tribuniaux et cours, la possibilite pour les
présidents de juridiction ou de formation de jugement, de se prononcer par
ordonnance sur des affaires simples . incompétence, non licu, desistement,
irrecevabilité manifeste, requétes soulevant des questions identiques a celles déja
tranchées (ceci pour faire face aux contentieux de serie)

2. La portée de la programmation

Les besoins exprimés par le Conseil d'Etat, gestionnairve des
juridictions udministratives, font appuraitre une insuffisance asses nette des
moyens prévus par la loi de programmation

a) Des créations d'emplois insuffisantes duns les greffes

Le recrutement de 15 magistrats en surnombre pur an ulfectés a la
résorption des stocks correspond a lu demande du Conseil d'Ftat Cette mesure
judicieuse avait é1é réclamée par la deuxieme commission de contréle "Haenel
Arthuis”

K.n ce qui concerne la régulation des flux de sortie, le Consetl d'Etat
estime nécessaire, ufin de faire face & une progression du contenticus de 8% ¢n
moyenne par ari -si 'on suit la tendance des six derniéres années d'uugmenter les
effectifs de 4 % pur an, soit 25 emplois par un Cetle demande, a peu pres sutisfaite
par la loi de programme, suppose un accroissement continu de gains de productivité
de + 22 % sur cing ans dans les tribunaux administratifs et de 19 % duns les cours
d'appel, grace au recours accru uu juge unique, & 'informatisalion (systéme
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Skipper), et au renforcement des effeculs de greffes permettant de porter o 1,7 le
ratio agentUmagistrat

Or, la création d'emplois de greffes est nettement inféricure aux
besoing exprimés, soit 200 au licu de 420, pour les cing années a venir..

b) Des moyens en investissements tres limites

Partant du constat que six juridictions sont dans une situation
critique, qui interdit 'atfectation de nouveasux personnels, le Conseil d'Etat avait
étubli un projet de programme plurisnnuel d'équipement concernant lu remise a
niveau des batiments

Ce programme qui "tient compte des reserves foncieres existuntes, de
luccroissement previsible du contentieux el de laugmentation corsolutice des
effectifs” aboutit & un montant de crédits de 584 millions de franes sur cing ans Or,
seuls 200 millions de francs sont inscrits dans la loi de programme pour le
relogement des juridictions, les opérutions d'aménagement du Conseil d'Etat
évaluées a 30 millions de francs, et les quutre constructions neuves

En ce qui concerne ces constructions, le cout moyen de 25 millions de
francs retenu par la loi de programme est semble til, caleulé au plus juste par
rapport aux réalisations antérieures, ce qui laisse envisager un complément a
obtenir des collectivités locales concernées

¢) L 'objectif de délai moyen de jugement

Alors que le rapport annexe au projet de programme ne comportuit
pas d'objectil idéal de déiai moyen de jugement assigné aux juridictions
administratives -contrairement aux juridictions judicisires lLe Sénat, sur
proposition de votre commission des finunces et de votre rapporteur, a inscrit dans
le texte de ce rapport un objectif de délai moyen de jugement de un an,
amendement maintenu en deuxiéme lecture a PAssemblee nationale

L'affichage de cet objectil, jusqu'a présent prone par les plus hautes
autorités de la justice administrative suns jumais étre consignés par écrit,devrait
avoir le mérite de mieux mesurer les moyens nécessaires pour améliorer
sérieusement les performances des juridictions,
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Il - LE BUDGET DE 1995 ET LES JURIDICTIONS
ADMINISTRATIVES

En 1995, les crédits des juridictions administratives
progressent de plus de 10 %, du fait de la traduction financiére de la
loi de programme.

Evolution des crédits des juridictions administratives
(En nlltons de francs)

1995 1995‘”991
%

Dépenses ordinaires

Titre 11 554,123 + 55

Titre 1V 18 -1,8
Total dépenses ordinaires 561,924 + 54
1Dépenses en capital

Titre V 317 + 272

Titre VI
Total dépenses en capital kY] + 272
Total général 598,924 + 10,2
AP 40
Titre V 40 + 475

A. LES PERSONNELS

1. Les magistrats

La loi de programme prévoit, pour les juridictions
administratives, la création de 105 emplois de magistrats et le
recrutement de 75 magistrats en surnombre, de 1995 a 1999.

En 1995, 22 emplois de magistrats sont créés
(+ 6,123 millions de francs), tandis que l'inscription de 4 millions de
francs doit permettre d'assurer la rémunération de 15 magistrats
recrutés en surnombre, & titre temporaire pour la résorption des
stocks. Actuellement le nombre de magistrats en fonction dans les
juridictions est de 450 dans les tribunaux, de 95 dans les cours.
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Les 22 cmplois seront répartis entre les tribunaux administratifs et
les cours administratives d'appel.

Dans les cours d'appel, le transfert de l'ensemble du contenticux de
'excés de pouvoir au ler junvier 1995 créera de toute évidence une forte néeessité de
renforcement en effectifs de mugistrats, le stock d'affuires ayunt déja commencé 2
progresser en 1992, pour la premiére fois depuis la création des cours,

Dans les tribunaux administratifs, le ralentissement du nombre
d'affaires nouvelles observé en 1993 pourrait fort bien ne pas se confirmer en 1995,
et en tout état de cause il est manifeste qu'un “plafond” de productivilé a éié atteint
dans l'état actuel des moyens.

Par ailleurs, le budget de 1995 prévoit d'augmenter de
150.000 francs les crédits indemnitaires de maniére & revaloriser de
5.200 francs & 6.400 francs par an l'indemnité des commissaires du
gouvernement des juridictions administratives.

2. Les greffes

La loi de programme prévoit la création de 200 emplois
dans les greffes entre 1995 et 1999.

En 1995, 36 emplois sont créés dans les cours et
tribunaux (+ 4,74 millions de francs) afin d'«accompagner la création
d'emplois de magistrats- : actuellement le ratio agents/magistrats est
de 1,9, alors qu'il est de 3,16 dans les greffes judiciaires.

7 emplois sont destinés aux juridictions parisiennes et 29
aux autres juridictions, La répartition entre catégories refléte celle
qui existe actucllement, et aboutit & 4 emplois de catégorie A, 6 en
catégorie B, 26 en catégorie C.

9 emplois administratifs (2 attachés d'administration
centrale, un catégorie B, 6 catégorie C) sont créés au Conseil d'Etat,
afin d'accompagner les efforts de productivité de la section du
contentieux. Dans ce domaine, un renforcement en personnels
adminstratifs est primordial, si I'on veut enfin pouvoir décharger les
membres de la section du contentieux de taches répétitives, et fournir
un véritable secrétariat aux présidents de sous-sections.
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B. LE FONCTIONNEMENT

1. Le fonctionnement courant

Les crédits de fonctionnement diminuent de manieére
symbolique pour s'établir & 79,8 millions de francs, soit 16,5 millions
de francs pour le Conseil d'Etat et 63,3 millions de francs pour les
tribunaux administratifs et les cours administratives d'appel.

Au Conseil d'Etat, le montant des loyers représente 55 %
des crédits de fonctionnement ; cette proportiion est de 22 % pour les
tribunaux et cours administratives d'appel: un programme
d'acquisition de locaux se justifie donc pleinement pour les
juridictions administratives.

2. I'informatique

Les crédits d'informatique s'élévent a 24,164 millions de
francs. Cette évolution recouvre une diminution de 2,8 %
(- 12,896 millions de francs) liée au maintien de l'existant, et une
hausse de 12,2 millions de francs provoquée par les mesures
nouvelles, dont les 3/4 sont consacrés & l'implantation du nouveau
systéme SKIPPER de gestion des dossiers dans six juridictions.

C.LES)\mMEUBLES

La loi de programme prévoit l'ouverture de 200 millions de
francs en autorisations de programme pour les juridictions
administratives.

En 1995, 40 millions de francs sont ouverts en
autorisations de programme (contre 6,94 millions de francs en 1994).

Ces autorisations de programme sont consacrées a :

- 14 millions de francs au Conseil d'Etat pour des
travaux d'extension, soit 13 millions de francs consacrés au début de
l'opération de création de salles sous la cour centrale de I'Horloge, et
de rénovation (11 millionsde francs) ;
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- 26 millions de francs aux cours et tribunaux, 4 raison
de 20 millions de francs pour le relogement du Tribunal de Lille, de
6 millions de francs pour celui du Tribunal d'Amiens (acquisition
d'immeubles faisant suite & une location et une mise a disposition).

OBSERVATIONS

1) Votre rapporteur note avec satisfaction le respect des
engagements de la loi de programme dans le budget de 1995. 11
souligne la nécessité absolue d'amplifier l'effort de gestion des
Juridictions, et dintroduire de véritables moyens administratifs & la
section du contentieux du Conseil dElat, afin d atteindre un nouveau
palier dans l'amélioration de la productivité.

2) La encore, votre rapporteur souligne que la
programmation ne suffira pas a résoudre les problémes de la justice
administrative, notamment la lenteur de ses décisions. Toutefois & son
initiative, votre Commission, puis le Sénat, ont adopté un amendement
au projet de loi de programme instituant un délai de jugement "idéal"
d'un an pour chaque degré de juridiction. Cet objectif, pour la premiére
fois inscrit dans la loi, doit constituer une incitation puissante aux
progrés de productivité nécessaires.

Pour les juridictions administratives -comme pour les
Jjudiciaires- votre rapporteur souhaiterait voir apparaitre chaque
année, un objectif quantifié d affaires jugées et de délais de jugement,
qui permettrait d'évaluer les progrés mais aussi les insuffisances de
moyens.



-55.

CHAPITRE IV

L'ADMINISTRATION PENITENTIAIRE :
UN MALAISE PERSISTANT

En 1995, les crédits de l'administration pénitentiaire
atteignent 6,33 milliards de francs, en progression de 2,9 % et
représentent un peu moins de 29 % du budget de la justice.

I - ADMINISTRATION PENITENTIAIRE ET LA LOI DE

PROGRAMME
La programmation et 'ad ministration pénitentiaire
Etatdes lieux P’rogrammation
RESULTATS OBJECTIFS
ler mai 1994

-Nombredeplaces: .............. 47301 | 4000 pluces nouvelles, 1 000 fermetures

- Nombrededétenus: ............. 57457 |(+6,34%)

-Nombrede surveillants: ......... 18795 | 3920 ewnplois supplémentaires (+ 17%)

- Nombre de places de semi-liberté*®: 1568

MOYENS MOYENS

Investissements Investissements

APouvertes de 19894 1993 ; 1,410 MME | APouvertesde 199541999 ...... 3 MMF
Dont:
Constructions nouvelles ...... 2,1 MMF
Soit :
- 4000 places supplémentaires . 1,630 MMF
- 180 places de sécurité renforcée .. 220 MK
- 1200 places de semi-liberté ... .. 200 MF
Travauxd'aménagement .... . 800 MF
Dont :
- 110 MF pour la remise & niveau des
infirmeries et le renforcement de la sécurité
dans 10 maisons d'arrét & haut risque
- 500 MF pour la rénovation des grund:
établissements pénitentivires (axe Lille Paris
Lyon Marseille)
- 340 MF pour des travaux dans des
établissements de plusde 10 uns

APouvertesen1994 ............. J49MF | APouvertesenl1995: ............ 312 MF

Emplois Emplois

Effectifsen1994*: ... ............ 23476 | Créations d'emplois de 19954 1999 ; 3920

Créationsd'emploisde 198924 1993: 4446 | Dont créations d'emplois en 1995 :

Créations d'emploisen1994: ...... ... 409 351 personnels de surveillance

(325 surveillants + 900 administratifs + 35

techniques)
*Dont 18 795 personnels de surveillance

¢ 69 emplois pour 'udaptation des structures
¢ 130 emplois destinés au milicu ouvert

- 574 places en centres autonomes
- 994 plazes en quartiers de semi-liberté.

¥¥Tes 1 553 pluces en semi-liberié comprennent ;
semi-liberté,




A.LASITUATION ACTUELLE

Sept ans aprés les débuts du programme «13000. 'adininistralion
pénitentiuire se caractérise encore par une lourde surchurge des étublissements et
par un faible développement des alternatives a I'incarcération.

1. Le malaise du monde carcéral

a) La surpopulation

La progression continue depuis 6 uns du nombre de places disponibles
accompagnant la mise cn ocuvre progressive du programme « 13000« n'a pas suffi &
enrayer le phénoméne de surpepulation dans les prisons: un ler mai 1994, le
nombre de détenus était de 57 457, pour une capacité de 47 101 places

Le nombre de condumnés augmente par rupport & celui des prévenus,
¢t pour des peines de plus en plus lourdes.

Au total, au ler janvier 1994, plus de 68 6 des condainnés
incarcérés purgeaient une peine supérieure 4 un an,

b) Linsuffisance dencadrement

Malgré une progression continue depuis 1988 des créutions d'emplois,
lides principalement au programme «13000+ mais en partie réatfectées au parce
classique, ce qui explique !e retard d'ouverture de certains établisscinents, le
nombre de détenus par surveitlants est de 3,08 en 1994, soit le méme chiflre

qu'en 1989,

Les syndicats de personnels de surveillance, comine les responsables
de l'administration pénilentiaire, font valoir que ce taux est nettement plus élevé
que dans les pays voisins, saufen Espagne.

Au-dela des problémes de sécurite qui uppuaraissent périodiquement,
celte insuffisance d'encudrement nuit trés vraisemnblublement au role que devraivnt
Jouer les surveillants duns Lvbservation continue de levolution des detenus et de

leurs charces de réinsertion.
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e lavetuin s pricons
Le pare pénitentian e comprond 185 etablissements, dont
118 matsons dlareet
53 etabl ssements pour poine,
11 centres autonomes do semi liberte,
1 hopital national pénitentisive a ¥resnes

La situation des etablis~ements du pare dit sclassiques thors 13000)

eslsouvent alarmante

plusicurs dizaines d'entre eux sont installés duns des batiments

construits avant 1890,

- plus de la muitié ont une structure en nef, inadaptee anux conditions
actuellement souhuitées de détention.

La remise a niveau des batiments a été totulement ignorée de 1948 a
1964. Plus récemment, on peut évaluer l'insuffisunce des efforis entrepris ¢n
examinant les crédits consacrés de 1983 4 1993 a I'entretien du pare cclassiques : ce
sont 841 millions de fruncs :n movenne qui ont éLé affectés a la rénovation, soit
46 francs par m? et par an...

2. Le faible développement du milieu ouvert

Actuerllement, les neines alternatives & lincarcération s'vifectuent
souy la responsabilité des comités de probation et d'assistunce et aux libérés. 134
C.P A L sont installés auprés de chaque tribunai de grande instance.

l.e nombre de personnes concernées par an est inférieur & 100000 1
augmenté de 6,4 % entre 1990 et 1994 l'essentiel des mesures prescrites réside, a
environ 80 %, dans le sursis avec mise a I'épreuve. et leur durée moyenne est un peu
supéricurc & 22 mois

Au ler aott 1994, l'eYectifl de travailleurs sociaux affecté au milicu
ouvert e:ait de 789. L repartition des cfTectifs a longtemps é1é busée sur le nombre
d’habitants de lv juridiction considérée et sur le taux de criminalité du
département. Ce n'est vue depuis 1993 qu'un nouveau mode de culeul introdait la
densilé de population du ressort de la juridi-tion, et le type de fonctivnnement du
comité de probation el d'ussistance aux libérés.
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B. LA PROGRAMMATION

Les moyens annoncés par la loi de programme s'uccompagnent
d’un changement affiché de politique pénale,

}. Nouveaux moyens, nouveile politique

u) Effectifs el investissements
Les creations d'emplois s'élovent a3 920 dont
1 752 pour des constructions nouvelles, soit
300 pour les deux maisons coentrales a petit eftectit,
1 152 pour 'ouverture de 4 000 nouvelles pi..es Je prisons,
- 300 pour 'ouverture de 1 200 places de semi - liberté.
1 400 pour le renforcement des effectifs dont :
1 165 pour la remise a niveau des organigrammes exi -lants,

160 pour l'encadrement des servie » médicopsychologigques

régionaux,
75 emplois pour Fencadrement de detenus dungereux.
768 emplois pour le milici ouvert

Ces creations d emplois sont a rapporter a un effectif actuel de = 3 476,
dont 18 795 survedlunts. . nugmentation uitvint pres de 17 % sur cong ans

L.es autorisations de programme attcignent 3 milliavds de franes
qui de veaient se répartir de la mariére suivante

o Développement du parc pénitentinire: 2,050 milliards de
francs:

- 1,630 milliard de fruncs pour la construction de 4 000 places

nouvelles,

- 220 milliuns de francs pour la construction de deux maisons

centrales a petits efTectifs,
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200 millions de fruncs pour la construction de 1200 places de
semi liberté Ces 1200 places de semi liberté seront répartics sur 'ensemble du

territoire, sur 40 sites de 30 places
Les 4 K0 places nouvelles se repartissent comane suit

! maison centrale de 200 places,
5 maisons d'arrét veprosentant un total de 2000 place -,
3 centres pénitentiaires représentunt uu tota! 1 800 places

1000 places cetustes seront fermecs a Uoceaston do Louverture de ces

nouvelles places.

o« Amélioration du parc existant: 950 mitlions de tranes
110 mullhions de franes répartis entee

. lu mise a niveau des inlirmerics pénitentiaires et uménisgement

des services médico psychologiques regionaux,

le renforcement de tu sécurité dans les maisons d'arrét a vocation

régionale.

- 500 millions de francs : pour la rénovation lourde de prés de 10 000
places dans les grands établissements pénitentiaires situés sur 'axe Lille, Paris,

Lyon, Marseille.
- 340 millions de francs - pour des travaux de sauvegarde des autres

élablissements du pare uncien (plus de 10 ans d'age)

Le calendrier de ces opérations serait le suivant

(en mdlions dv franes)

Echéancier des dépenses (en autorisations de
programme)
Programme ] Total
1098 1866 1997 1898 1999
MCPE 40 160 J 20 0 220
4 000 places 36 86 200 600 708 1630
CSL 5 55 15 45 0 200
Rénovation 189 190 190 190 191 Y50
Total PPJ
équipement
pénitentiaire 270(1) 491 485 855 899 3000
es elablissements

des Antilles et de la Guyane.

1) Auxquels s ujoutent 40 millions de francs pour la poursuite de lu construction d



-60-

b) Le développement des alternatives a lincarcération

Le projet de loi de programme comporte un quasi doublement des
moyens s fTectés au milieu ouvert.

Bans Vobjectif de développer les peines alternatives A l'incarcération,
le projet de loi relatif & 'organisation el aux procédures juridictionnelles, soumis a
I'Assemblée nationale au mois de juillet dernier, comportait deux mesures
importantes:

L'article 30 trunaféruit de la juridiction au juge d'application des
peines le pouvoir d'ordonner un sursis & exécution de la peine et l'accomplissement
d'un travail d'intérét général.

L'article 31 supprimait, pour la transformation des peines de prisons
inféricures ou égales & un an en libération conditionnelle, la condition tenant &
l'exécution d'au moins la moitié de la peine, et celle tenant au fait que le condamné
doit étre détenu. La libération conditionnelle aurait pu ainsi intervenir avant toute
incarcération.

L'Assemblée nationale, tout en reconnaissant l'intérét de développer
les alternatives & l'incarcération, 4 estimé que ces mesures porlaient atteinte au
réle des juridictions, & leur crédit et & la valeur des sanctions prononcées. Les deux
dispositions ont donc fait lobjet damendements de suppression, maintenus par le
Sénat lors de l'exa: sen de lo premiére lecture du texte.

2, La portée delaloi de programme

a) Une ¢évaluation de départ réaliste

Partant d'une prévision de 70000 détenus d'ici & cing ans, sur la
luncée des dix derritres années, ce sont 15000 places de prisons supplémentaire :
qui auraient en fait é1é nécessaires dans le projet de loi de programme, a politique
pénale inchangée.

La Chuncelleric a fait un autre pari, celui du développement des
alternatives & l'incarcération qui permettait un effort de construction deux fois
moindre.

b) Des arbitrages défavorables

Toutefois, les arbitrages rendus ont été plus draconiens, et ce sont
finulement 4 000 places qui seront construites. Comple tenu de la fermeture
indispensable de 1 000 places, la capacité des prisons atteindrait environ 52 000
places en 1999.
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Les difficultés rencontrées & faire accepter les conséquences
juridiques d'un changement de politique pénale, funt craindre que cette capucité ne
se révéle, une fois encore, nettement insuffisante.

Le gouvernement se trouve bel et bien confronte a une societe qui ne
veut pas payer des prisons nouvelles, mais qui se méfie des peines alternatives a
lenfermement.

En ce qui concerne la création de postes de surveillunts, Peffort
consenti est réel, de Pordre de celui qui a accompagné, de 1989 a 1993, l'ouverture
du parc des « 13000,

Tout en reconnaissant les problémes posés par 'insuffisance
d'encadrement, on doit souligner la difTiculté a évaluer les besoins dans ce domaine,
en 'absence de publicité faite aux sorganigrammess, Ceux-ci étant actuellement
réétudiés, il conviendrait qu'ils puissent servir de base au débat public

11 - LE BUDGET DE L’'ADMINISTRATION PENITENTIAIRE
EN 1995

En 1995, les crédits de l'administration pénitentiaire s'élévent a
6,33 milliards de francs, en progressionde + 2,9 %.

(millions de franes)

1993 1993/1994 en %
Dépenses ordinaires
Titre 111 5961,413 + 3,5
Titre IV 17,745 0
Total Dépenses ordinaires 5979,158 +35
Dépenses en capital
Titre V 350 -6,5
Titre VI 3 -118
Total Dépenses en capital 353 -8,6
Total général 6332,158 +28
Autorisations de programme
Titre V 310 -10,9
Titre VI 2 +100
Total a12 - 10,6
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A. LES PERSONNELS

1. Les effectifs

La loi de programme prévoit la création de 3 920 emplois de
1995 a 1999.

Le budgetl de 1995 comporte la création de §50 emplois,
soit ;

- 351 personnels de surveillance (+ 54,68 millions de
francs);

- 29 personnels administratifs et 40 personnels techniques
(+ 10,8 millions de francs) ;

ces emplois seront affectés aux établissements existants,
aucune ouverture nouvelle n'étant prévue pour 1995 ;

- 130 emplois pour l'accroissement des capacités de prise
en charge du milieu ouvert (21,5 millions de francs).

Pour mieux apprécier l'effort consenti en 1995, il faut
mesurer les difficultés rencontrées au cours des derniéres
années (1988-1994) pour assurer les créations d'emplois de
survelllants nécessaires au programme "13000" et au parc
classique.

e Au bhéneéfice du pare classique, 2 255 emplois ont été créés,
correspondunt & des renforcements d'effectifs (1 155), & des ouvertures de places
nouvelles (1 048) et uu transfest & I'Etut du service public pénitentisire de Nouvelle
Calédonie (71), soit au total 22%4 emplois, dont sont déduites 19 suppressions
d'emplois opérées en 1991.

les affectations se sont élevées & 2008 ugents, soit un déficit de
247 emplois dii aux prélévements effectués pour le parc "13000".

o Pour les établissements "13000", les créutions d'emplois se sont
élevées & 2398, uuxquelles s'ajoutent 799 redéploicments d'effectifs A la suite de
fermetures d'établissements du pare classique, soit au total 3 197 emplois.

Les affectations ont été de 3 475, excédant de 278 emplois la
ressource réellement disponible, teut en restant inféricures aux besoins
officiellement recensés ;: 3 576 emplois. Cette insuffisunce de ressources s'explique
par les difficultés de 'administration pénitentiaire A redéployer ses effectifs comme
prévu, soit 1 178, dont 872 au titre de fermeture d'établissements ou de réduction de
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placer, et 306 au titre de mesures de “desserrement”, difficultés liées a
I'accrolssementde la population pénale,

L'administration pénitentiaire a done di prélever les 379 emplois
manquants sur les créations d'emplois effectuées au titre da renforcement de
I'encadrement. L'étalement de ces prélévements conduit & un déficit d'une centaine
d'emplois & I'heure uctuelle,

2. l.es mesures indemnitaires

Actuellement, la rémunération mensuelle des personnels
est de 7 520 francs pour un surveillant en début de carriére, de
11 521 francs en fin de carrié¢re. Pour un chef de service pénitentiaire
de leére classe, ces montants sont de 10 980 francs et 13 440 francs.

Le budget prévoit notamment pour 1995:

- Une revalorisation de l'indemnité de responsabilité des
chefs d'établissement (+ 1,2 million de francs).

Cette indemnité est allouée selon les catégories d'établissement. Elle
est actueilementde:

15.750 francs pour la premiére catégorie,

14.375 francs pour la deuxi¢me catégorie,

13.125 francs pour la troisiéme culégorie,

11.8756 francs pour la quatriéme catégorie

10.500 francs pour la cinqui¢me catégoric,

9.250 francs pour lu sixiéme catégorie

7.875 francs pour la septiéme catégorie.

- Une revalorisation de 25 % de l'indemnite pour charges
de détention, créée en 1992 au profit de tous les surveillants en

contact avec les détenus ( + 4,48 millions de francs). Cette indemnité
passerait ainsi de 1.100 francs & 1.375 francs.

- Une revalorisation de 3% de l'indemnité horaire pour
travail du dimanche et des jours fériés, qui passe de 14,62 francs a
15,05 francs.

L.es syndicats de l'administration pénitentiaire,
estimant trés nettement insuffisant 'effort budgétaire de 1995 en
faveur des personnels, ont engagé depuis le lundi 7 novembre 1994
un mouvement d'action tendant & "gripper progressivement le
fonctionnement de i'institution judiciaire” (les surveillants en repos
ou en vacances bloquent les écrous, les transferts et les extractions de



détenus, et a l'intérieur des prisons, le personnel observe un
ralentissement des taches).

Une réunion tenue le 16 novembre a la Chancellerie a
permis de concrétiser les revendications syndicales et les propositions
du garde des Sceaux tendant a compléter le budget et la loi de
programme, sans dégager pour autant un projet d'accord.

Une autre série de propositions a été avancée le
28 novembre, mais aujourd'hui encore, les négociations semblent
rester bloquées.

Le conflit dans les établissements pénitentiaires:
revendications et propositions

Les revendications syndicales

Exprimées par dix organisations syndicales, les revendications des
personnels pénitentiaires se focalisent notumment sur les points suivants

- une création de l'ordre de 1 500 postes en 1996, afin de pouvoir ouvrir les
deux établissements nouveaux d'outre mer et de renforcer 'encadrement duns le pare
ancien ,

une revalorisation statutaire et indemnitaire pour tous les corps ,

la création d'une indemnité speciale de sujétions pour les personnels
administratifs |

une auvgmentation supplementaire de 'indemnité pour charges de
détention ,

I'alignement sur le régime de bonification du 1/6¢ des personnels de police,
qui permet d'obtenir tous les cing ans une année d'abaissement de l'age de départ a la
retraite.
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Les propositions du Garde des Sceaux

Une premiére série de proposilions a ét¢ avancée le 16 novembre 1994 ¢t
comprend

cout en 1998
une nouvelle augmentation de 25 4 de l'indemnité

pour charge de détention (ICD) 4,67 mk
- la création d'une indemnité pour les pe rsonncls d'insertion

et de probation . . . - 7,5 m¥
- I'autorisution de création de |50 emplols en surnoml)rc . 30,27 m¥

le dégel de: 80 emplois udministratifs et techniques

Ces 230 emplois (150 + 80) sont destinés a permettre 'ouverture des
établissements antillais.

Une deuxiéme série de propositions a €Lé fuite le 28 novembre.

Partant du constat du gruve déficit de considération dont souffre
I'administration pénilentiaire, cette nouvelle série de propositions comprend

- la mise en place d'une mission temporaire pour ussocier les personnels a la
conduite des dossiers touchant l'ensemble des personnels de 'administration
pénitentiaire,

la création d'une instance tripartite destinee a proposer dans les six mois
qui viennent des réformes structurelles complémentaires au plan pluriannuel pour la
justice nécessaires & I'administration pénitentiaire,

la création d'une indemnite spécifigue pour les personnels en fonction
dans les 12 éteblissements les plus difficiles

les six maisons centrales les plus sécuritaires (Arles, Clairvaux,
Einsisheim, Lannemezun, Moulins et Saint Maur), qui accueillent les
délenus les plus dangereux condamings a de longues peires,

les six maisons d'arrét anciennes accucillunt plus de 800 détenus
originaires de trés grundes agglomérations, en nette surpopulation Qaous, la
Santé, Fresnes, Fleury Mérogis, Lyon, les Baumettes)

Cette indemnité concernerait 5 400 agents (plus les personnels des deux
maisons centrales a petit effectif prochainement créées). Son montant serait de 5 000
francs par an, pour tous les personnels en fonction, au terme d'une durée d'aifectation
de 2uns.

Son colt pour 1995 serait de 22,5 millions de francs.
L'ensemble de ces mesures, d'un cout de 181,34 millions de francs

pour 19985, n'a pas pour I'instant recueilli 'accord de Pintersyndicale des personnels,
yui semble rester altachée a une revulorisution indemnitaire générale.
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B. LENTRETIEN DES DETENUS

45,4 millions de francs de crédits supplémentaires
sont inscrits pour l'entretien des détenus, sur la base d'une
prévision de population pénale moyenne pour 1995 de 56.500 détenus
(contre 53.500 en 1994).

l.es dépenses de santé des détenus s'élévent a
340,79 millions de francs, en progression de 10,8 % du fuit de la
montée en charge progressive du nouveau dispositif de santé des
détenus, défini par I loi n°94-43 du 18 janvier 1994,

1. Laréforme du dispositif de santé

La loi du 18 janvier 1894 confie au service public hospitalier
l'organisation des soins dispensés aux détenus en milicu pénitentiaire et, le cus
échéant, en milieu hospitalier. Une unité de consultation et de soins en ambulutoire
(UCSA) est mise en place au sein de chuque établissement pénitentiaire.

Toute personne détenue est obligatoirement affiliée au régime
général d'assurance maladie et maternité de la sécurité socinle A compter de
In date de son incarcération. Ainsi les détenus ont droit, dés leur incarcération,
pour eux-mémes et leurs ayants-droits, & l'exclusion de ceux qui se trouvent en
situation irréguliére uu regard de la législation sur les étrangers, aux prestations
en nature des assurances maladie et maternité du régime général. I'Etat acquitte
les cotisations sociules correspondantes et finunce égulement la part de la prise en
charge qui n'est pus couverte par l'assurance maladie : le ticket modérateur pour les
soins somatiques et le forfait journalier lors des hospitalisations.

La loi du 18 junvier 1994 prévoit qu'a lu date de la prise en charge
effective des soins par les élablissements publics de santé, les infirmiers de
I'administration pénitentinire sont détuchés duns les corps correspondants de la
fonction publique hospitalidre s'ils remplissent les conditions d'accés sux corps. Les
personnels disposent alors d'un délai d'un an pour opter svit pour leur intégration
duns la fonction publisque hospitalidre soit pour leur intégrution dans un des corps
d'infirmiers relevant de la fonction publique d’Etat. Les personnels infirmiers régis
par la convention collective de la Croix Rouge sont mis & la disposition des hépitaux
a purtir de la dute de la prise en charge effective des soins par les établissements de
santé. Apreés la dute d'expiration de Ja convention pussée entre le ministére Je la
justice et la Croix Rouge, les élablissements publics de santé ussociés au dispositif
de soins en milieu pénitentiaire peuvent maintenir et prendre & leur charge ies
obligations résultant de la convention pussée entre le ministére de la justice et o
Croix Rouge.

Une premiére série de protocoles concernant 23 établissements
pénitentinires et 23 étublissements hospitaliers est en cours de négociation et
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subordonnée a l'approbation préalable des services centraux des ministéres. Les
autres protocoles scronl mis en ocuvre entre les partenaires concernés sous le
contrdle des uutorités de tutelle départementale ct régionule -direction
départementule des affuires sanitaires et sociales (DDASS) et direction régionale
des afTuires sanitaires et sociales (DRASS)- pour les établissements publics de
santé et les directions régionales des services pénitentianires pour les établissements
pénilentiaires Ainsi, prés de 50 protocules devront étre signés sur l'exercice 1994 et
tous les protocoles devraient étre signés pour la fin de l'année 1995, Les protocoles
sont signés par le préfet de région, le préfet de dépurtement, le directeur régional
des services pénitentiaires, le ou les directeurs des élablissements de santé ct le
directeur de I'établissement pénitentiaire. Les crédits nécessaires sont déconcentrés
au niveau des directions régionales des services pénitentiaires et des directions
régionales des affuires sanitaires et sociales.

2, Les conséquences financiéres

La réforme de l'organisation des soins en milieu pénitentiaire a
des implications financiéres importantes:

- Aux termes de l'article L. 381-30-2 de la loi du 18 janvier 1994,
l'udministration pénitentiaire prend en charge les cotisutions de sécurité sociule
calculées sur la base d'unc assictle forfuitaire et d'un tuux déterminés par décret, en
tenant compte de I'évolution des dépenses de santé de la population carcérale. Ces
cotisations font l'vbjet d'un versement global A agence centrale des organismes de
séeurité sociale (ACOSS).

- Selon P'article L. 381-30-5 de la loi, chague établissement
pénitentiaire paie le ticket modérateur pour les soins somatiques (y compris pour
ceux qui sont dispensés en milieu pénitentiaire) et le forfait hospitalier lors des
hospitalisations.

- Enfin, article R. 711-15 du décret dispose que chaque établissement
pénitentigire prend a sa charge les travaux d'aménagements immobiliers de
I'UCSA et du service médico-psychologique régional (SMPR).

Par ailleurs, Phépital de Fresnes, dont le budget a é1é, depuis son
origine, abondé pour l'essentiel par une dotation de I'Etat, va passer du statut
d'établissement administratif A celui d'établissement public de santé.

L'hépitul prison des Buumetles, actuellement service sans
personnalite morale de I'étublissement pénitentiaire, devra également entrer dans
la cohérence du dispositif prévu par la loi du 18 janvier 1994.
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Evolution des dépenses de santé des détenus de 1993 a 1995

TYPOLOGIE L.F.l. 199] L.F.l. 1994 P.L.F. 1995:
Effectifs des pers.onnels médico et para- 173 127 0
médicaux ( a)
Fonctionnement (b } 292 183022362 533022377 533 02".—‘
Subvention Hapital de Fresnes ( ¢ ) 76 518 940 | 78 465 119 0 1
MESURES NOUVELLES (d} 1993 1994 199%
Ancien systéme 30 000 000
Nouvesu systéme 68 500 00| 15 000 OCC
NATURE DES DEPENSES 1994 1945
Vacations médicales 54 940 499 | 36 740 4993
Vacations Croix Rouge 43 000 000 | 34 000 000
Autres dépenses A.P. (e} 44 092523 | 51 124 817
Cotisations sociales maladie { f) 220 500 000 255 667 706

(La suppression de 127 emplois médicaux =n 1995
entraine une diminution de dépenses de 10,65 millions de frencs.)

C. LES ETABLISSEMENTS

La loi de programme prévoit linscription de 3 milliards
de francs en autorisations de programme de 1995 a 2999, dont
2,1 milliards de francs pour des constructions nouvelles et ¢,9 milliard
de francs pour des travaux d aménagement.

Le projet de budget pour 1995 comporte l'ouverture de
312 millions de francs en autorisations de programme (- 10,6 %),
soit:

- 189 millions de francs sont consacrés aux opérations de
restructuration (30 millions de francs pour la rénovation
d'infirmeries, 25 millions de francs pour les cuisines et parloirs de
Rouen, 22 millions de francs pour les toits de Fleury-Mérogis,
6 millions de francs pour la réalisation de deux maisons d'arrét
régionales par restructuration des locaux...).
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-40 millions de francs sont consacrés & la poursuite des
opérations de Baie Mahault (Guadeloupe) et Ducos (Martinique),

- 81 millions de francs sont destinés au début de la
programmation des constructions nouvelles, dont:

- 36 millions de francs pour l'acquisition de terrains dans
le cadre de la créatiun de 4.000 places nouvelles,

- 40 millions de francs pour la viabilisation du terrain et
les études de construction de deux maisons centrales a
petit effectif,

- 5 millions de francs pour la recherche et I'acquisition de
10 terrains accueillant 1,000 places de semi-liberté
réparties sur quarante sites.

Le budget de 1995 comporte donc 1/6e des
autorisations de programme prévues par la loi de programme
et destinées & la rénovation.

En ce qui concerne les constructions nouvelles, le
démarrage est beaucoup plus lent, du fait des délais
nécessaires au montage des opérations.

OBSERVATIONS

1) Le budget de 1995 de l'administration pénitentiaire reste
inférieur a la moyenne résultant des engagements de la loi de
programume, ce qui s explique par une moniée en charge progressive des
constructions de 4.000 places nouvelles au cours des cinq prochaines
années. Toutefois, les négociations en cours entre la Chancellerie et
lintersyndicale des personnels devrait aboutir & des renforcements
deffectifs conséquents dés 1995.

2) Votre rapporteur souligne linquiétude qu il a exprimée
lors de l'examen du projet de loi de programme quant a linsuffisance
prévisible du nombre de places prévues d'ici & 1999, inquiétude
renforcée par la suppression, maintenue au Sénat, des dispositions
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encourageant les alternatives a l incarcération contenues dans le projet
de loi sur lorganisation et les procédures juridictionnelles, .

3) Enfin, la question de l'encadrement des détenus reste, en
1995, un probléme lancinant, les syndicats de l'administration
pénilentiaire réitérant unc demande de création plus de trois fois
supérieure aux 550 postes proposés dans le budget. S'il est vrai que le
taux d'encadrement en France est manifestement l'un des plus bas
dEurope, il reste que l'expertise des besoins, actuellement en cours de
révision, n'a jamais pu, hélas, étre rendue publique, ce qui contribue @
obscurcir un débat ramené périodiquement sous les feux de lactualité.
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CHAPITREYV

LA PROTECTION JUDICIAIRE DE LA JEUNESSE :
UN DEFI GRANDISSANT

En 1995, les crédits de la protection judiciaire de la
jeunesse progressent de 4,9 %, et atteignent 2,33 milliards de francs.

I- LA PROTECTION JUDICIAIRE DE LA JEUNESSE ET LA
LOI DE PROGRAMME

La programmation et la protection judiciaire de la jeunesse

Etat des lieux Progrummation
RESULTATS OBJECTIFS
Effectifs de jeunes pris en charge (fin 500 nouvelles places d’hébergement doivent
d'année1992): ................... 33.363 |étrecrééesde 19954 1999( + 37%)

(pour 92.620 dans le secteur privé)
Au-deld de I'hébergement, un objectif de

mesures de réparation pénale est fixé a 9 00
Etablissements (*) paran.

Au ler janvier 1994, 432 établissementsou
scrvices, dont 333 établissements de pri-e en
charge des mineurs (1 350 places), et 99
services éducatifs auprés des tribunaux.

MOYENS MOYENS
Emplois Empiols
Effectifs budgétaires d'agents au ler janvier | 400 emplois seront créés de 1995 4 1999
1994: ........ ... 588%agents |(+ 6,8%),dont 90 ¢n 1995,
Créationsde 198921993: ............ 185
Créationsen994: ................... -2
Investissements Investissements
APouvertesde 198941993 ..... 226,5 MF | APouvertesde 199541999 ...... 400 MF
APouvertesenl1994 .............. 50 MF | APouvertesen1995: ............. 80 MF

* Au ler janvier 1994 ;
.55 foyers daction éducative (FAE)
.278 centres d'action éducative (CAE)
.99 services éducatifs auprés des iribunaux (SEAT)
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A. LASITUATION ACTUELLEDE LA "P.J.J."

1. Un dispositif complexe

La Protection judiciaire de la jeuncsse, dont I'intervention est
sollicitée ~1r des décisions de justice, se situe au coeur d'un dispusitif complexe qui

peut &tre schématisé de la fagon suivante.

Compétences et financementa de la protection judiciaire de la jeunesse

Compétences du
Oépantement SYSTEME PJ.J.

Alde Sociale & I'Entence

(w1 40 du CFAS) CONTEXTE ET FONCTIONNEMENT

dont PWI
{Protecton Maternelie § Infantle),
Actons de preventon ot

Emtants confiés par les g

jugec (at 46du
CFAS) ™~

~

.

-

’
l

l

Compétences Je IEta

J

s

Déclsions judiciaires

L7 lord 0u 2.02 1948 Ent. 6éng,,

ot 379 4 3798 du Code O
decret n® 75-98 oy 16 02 1973

- ”” Mineurs délinquarts (Pénal)

t

Mineurs en assistance
éoucative (Civil)
Jeunes majeurs (Civil)

|
|
J

PROTECTION JUDIC.AIRE )

PENAL cviL Jeunes
Majeurs
Investigations Investigations Investigations
Placoments Placements Placements
o Libarte Surveliée  Action Educatve  Action Educative
2 Préjudicielie 0 Milieu Ouvert  en Milieu Ouvent
: Liberté Surveiliée KEMO) AEMO)
' 5 Protection judiciaire
g (ant 16 e, Ord 45)
= Sursis avec mise
& Mépreuve
Contree judicisire
Travail SIntérdt
Général
Réparation
Qui peut exécuter? Etst Secteur Assoclatif Département
Secteur Public *hebdiie" Secteur Public
Tout Au pénal : Au pénal: placements
' placemerts (mineurs de mons de
//’: Réparstion 13 ans ot orpheling)
i /o Aucivil: tost | e, Aucivil:tolt.
./ Jeunes Majeurs '
L A
Oui finance ? Etat Département
Au péral: tout Au civil; Placemers & action
{sous réserve de) éducative on milieu ouwwt
Au cvil: Investigations Au pénal: Placements mine.rs
Jeunes Majeurs 0o moins de 13 ans ot
Activités en mibeu orpheling
ouvert dans son Qui lui sont confiés
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2, Les moyens limités du secteur public

a) Les effectifs

Au ler janvier 1994, ils s'élevaient & 5889. Au cours des de iéres
années, le nombre de créations d'emplois est resté faible, avec toutefois un effort
réalisé en 1991 pour les personnels administratifs, accompagné de la levée du gel
des emplois.

1890 1891 1892 L1933 ] 221

Créations 5771 3827 6845 5894 5589
d'emplois

b) Les immeubles

Le parc d'établissements de la P.J J. représente un ensemble de 436
lieux d'accueil. La plupart des anciens internats (32) ont été fermés et ont fait place
ader pavillons, appartements en HLM, ou lieux de formation professionnelle.

c) Les établissements

Au ler janvier 1994, il existait 432 établissements enser: v, dont :
- 55 foyers d'action éducative,

- 278 centres d'action éducative,

- 94 services éducatifs auprés des tribunaux,

- 333 établissements de prise en charge, offrunt 1350 places.

Au total, les efTectifs de jeunes pris en charge par le secteur public de
laP.J.J. a"levent & plusde 33 000.

Les agents de la P'.J.J. sont affectés, & plus de 47 %, duns les structures
de milieu ouvert.

Le secteur associatif habilité représente, quant & lui, plus de mille
structures qui accueillen! ou suivent plus des deux liers des jeunes sous protection

Judiciaire.
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3. Les questions en suspens

l.a P J.J. se trouve confrontée A des questions souvent aigués qui
nuisent A son fonctionnement, mais uussi au défi que constitue aujourd'bui la lutte
contre la délinquance juvénile.

a) Des problémes de fonctionnement

La synthése des pré-schémas dép.atementaux de fo P.J.J. réalisée en
junvier 1993 a identifié de nombreux problémes pour le secteur public, variubles
selon les départements, liées &

- I'hétérogénéité des politiques judiciaires (il peut y avoir jusqu'a 7
juridictions par département),

- la réorganisation des services d'aide sociale A I'enfance du
département,

- un déséquilibre de moyens du secteur associatil hubilité,
- un émiett2ment excessif des structures du sccteur public,

- une insuffisance de moyens pour répondre a la politique de la ville
animée par les préfets...

b) Des défis a relever

Au dela de ces problémes de fonctionnement, la P.J.J. est confrontée
a lu nécessité d'une évolution profonde de ses missions, analysée il y a un an
dans le groupe de réflexion Justice Ville présidé par Madaine de Veyrinus, qui a
formulé plusicurs propositions.

Au-dela de la nécessité de mettre en place un véritable "maillage " par
quartier entre professeurs, assistants sociaux, habitants, policiers, juges... pour
développer la prévention, la rapport a ainsi préconisé ;

- la nécessité de traiter "en temps réel” des procédures pénales
concernant les mineurs et les jeunes majeurs, qui implique notamment 1a nécessité
de “recruter du personnel éducatif a la Protec*ion Judiciaire de la Jeunesse et
redéployer les missions de cette administration dans les secteurs les plus sensibles”,

- le développement des alternatives sux pourstites traditionnelles:
médiation pénale, classement sous condition, réparation a 1'égard de la victime ou
dans l'intérét de la collectivité, ou bien rappel a la loi,

- I'¢largissement de la palette des supports éducalifs, afin de pouvoir
assurer une continuité de prise en charge, si possible dans une méme région,
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- I'implication plus forte de la Protection Judiciaire de la Jeunesse sur
les sites en difficultés,

- I'¢laboration de réponses adaptées aux jeunes les plus difficiles,
"pour lesquels il nYy a pas de réponse”, cl pouvant comporter des mesures
d'¢loignement.

B. LESAPPORTS DE LA LOI DE PROGRAMME

1. Les objectifs

L'objectif fixé par la loi de programme est double

- un développement des interventions, par une assistance a la
décision du juge, I'accompagnement de 9000 mesures de réparation pénale par an,
'augmentation de 50 % aes capacités d’hébergement, le renforcement des services
de milieu ouvert dans les zones les plus difficiles,

- une amélioration de la qualité avec un cffort d'encadrement dans
les centres de jour pour des jeunes & niveau scolaire trés fuible, avec parfois des
problémes de personnalité graves.

2. l.es moyens

Les articles 3 et 4 du projet de loi de programme prévoient
respectivement l'ouverture de 400 millions de francs en autorisations de
programme et la création de 400 empiois pour la protection judiciuire de lu
Jeunesse.

a) Les emplois

Les 400 créations d'emplois se répartiront de la maniére suivante :
- 30 dirccteurs (pour 426 actuellement en fonctions),

- 220 autres personnels éducatifs (pour 2 749 actuellement),

- 60 assistants sociaux, psychologues et infirmiers (pour 332),

- 90 autres personnels (pour 2052).
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b) Les investissements

En ce qui concerne les investissements, 70% des autorisations de
programme : soit 280 millions de francs, seront consacrés & I'extension des
structures éducatives de la P.J.J. avee la création de 500 places d’hébergement,
20% A la remise A niveau du patrimoine ¢t & l'entretien de l'ensemble du parc
immobilicr, 10 % au relogement de services extérieurs.

Les autorisations de programme de la P.J.J.
l.es autorisations de progrumme prévues de 1995 & 1999 seront consacrées :

- prioritairement & la mise en ocuvre du programme d'augmentation des capacités
de prise en charge en hébergement des jeunes les plus difficiles, a huuteur de 500 pluces
supplémentaires d'accueil,

- soit par création de nouvelles structures d'hébergement collectif,
- soit par augmentation des capacités d'accueil des structures existantes,

- soit par création de places d'accueil dans le cadre d'hébergements individualisés
(studios ou eppartements collectifs).

Les créations de places d’hébergement bénélicicront principalement :

- aux régions les plus urbanisées, pour augmenter les capuacités d'accueil &
proximité des sites sensibles (lle-de-France,Rhéne-Alpes, PACA, Nord-Pas de Calais),

- aux régions jusqu'ici mal puurvues en moyens d'hébergement (Alsace,
Bourgogne-Franche-comié).

Soitune enveloppe d'environ 220 millions de francs.

- Mais aussi, & hauteur d'environ 60 millions de francs, au renforcement des
possibilités de prise en charge des mineurs délinquants par les services de milieu ouvert et
les centres de jour situés dans ou A proximité des quartiers les plus difficiles.

- & la poursuite, & hauteur d'environ 80 millions de francs, de la remise & niveau
du patrimoine et & l'entretien de l'ensemble du parc immobilier (soit environ 20% de

l'enveloppe globale),
- au rclogement, & hauteur d'environ 40 millions de francs, des échelons

administratifs déconcentrés (Directions régionales et directions départementales), encore
instellés soit en location, soit dans des Palais de justice, soit dans des locaux exigus.
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3. Les mesures d'accompagnement

Le projet de loi relatif & l'organisation et aux procédures
juridictionnelles prévoit deux types de mesures destinées A étendre la gamme des
interventions vis-a-vis des mineurs délinquants:

- l'article 35 permet au Parquet d'informer le mineur, dés son
interpellation, des «onditions dans lesquelles il sera convoqué ultéricurement
devant le juge pour enfants,

-l'article 36 étend les possibilités offertes au juge des enfants lorsqu'il
statue seul sur le cas d'un mineur. Dorénavant, le juge pourra dispenser le mineur
de toute mesure éducative si la situation le permet, le placer sous protection
judiciaire pour une durée n'excédant pas cinq ans, enfin le placer dans un
établissement spécialisé.

I - LE BUDGET DE LA PROTECTION JUDICIAIRE DE LA
JEUNESSE EN 1995

En 1995, le budget de la protection judiciaire de la
jeunesse progresse de 4,9% et atteint 2.336,619 millions de
francs.

{millions de francs)
1995 1995/1984 en %
Dépenses ordinaires
TitreIll 2.254,177 +38
Titre 1V 11,443 0
Total Dépenses ordinaires 2.263,682 +3,8
Dépenses en capital
Titre V 70 + 62,8
Titre VI
Total Dépenses en capital 70 + 62,8
Total général 2,335,619 +49
Autorisations de programme
Titre V 80 1,8
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A.LES PERSONNELS

1. Les emplois

La loi de programme prévoit la création de 400 emplois en
5 ans.

Le budget comporte la création de 90 emplois, dont :

- 50 emplois,dont 37 d'éducateurs pour le renforcement des
capacités d'hébergement (+ 7,99 millions de francs),

- 25 emplois pour des prises en charge pluridisciplinaires
(+ 4,13 millions de francs),

- 7 emplois d'éducateurs pour la mise en oeuvre des
mesures de réparation pénale (+ 1,12 million de francs),

- 8 emplois -dont 7 éducateurs- pour le développement de
structures expérimentales (+ 1,34 million de francs).

2. l.es mesures statutaires et indemnitaires

- Un crédit supplémentaire de 0,6 million de francs est
destiné & mettre en oeuvre la réforme du statut des psychologues
(1,2 million de francs en 1994),

Par ailleurs, deux provisions sont inscrites : 1,337 million
de francs pour la réforme du statut des personnels d'enseignement
professionnel et 0,970 million de francs pour la réforme du statut
des agents techniques d'éducation.

- Un crédit de 4,1 millions de francs permet l'extension
du bénéfice de l'indemnité spécifique d'hébergement & tous les
personnels exercant leurs fonctions en hébergement, du fait des
sujétions particuliéres liées a ces fonctions et de la nécessiié de
cohésion des équipes qui les assument.
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B. LE FONCTIONNEMENT

e Les crédits d'entretien des jeunes par le secteur privé
sont majore:s de 20 millions de francs et atteignent 1,016 milliard de
francs, notamment en raison de la progression des mesures
d’'hébergement.

o Les moyens de fonctionnement du secteur public
(215,24 millions de francs) progressent de 6,24 millions de francs,
liés & l'ouverture de nouvelles places d'hébergement. 940.000 francs
sont prévus pour des vacations de psychologues et psychiatres).

C.LESIMMEUBLES

La loi de programme prévoit l buverture de 400 millions de
francs en autorisations de programme pour les immeubles de la
protection judiciaire de la jeunesse, et, permettant notamment la
création de 500 places supplémentaires d hébergement.

80 millions de francs, scit 1/5e de la programmation,
sont inscrits dés 1995, dont 69,5 millions de francs pour des
opérations de restructurations (38,5 millions de francs) et des
créations de places nouvelles (31 millions de francs).

93 places d'hébergement nouvelles devraient étre créées
dés 1995.
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OBSERVATIONS

1) Le budget de 1995 traduit fidélement les engagements
du projet de loi de programme et comporte un geste bienvenu envers les
personnels exergant leurs fonctions en hébergement.

2) Il reste que le projet de loi de programme est exigeant
envers la protection judiciaire de la jeunesse, dont il attend plus, mais
aussi mieux, avec des moyens, certes renforcés, mais face @ des besvins
qui deviennent considérables, comme en témoigne lalourdissement
continu des charges d hébergement.

Devant le défi constitué par la montée de la délinquance
Juvénile, laction de la protection judiciaire de la jeunesse devra étre
relayée par l'ensemble de la politique de la Ville.
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ARTICLE 60 RATTACHE

L'article 60 rattaché au budget de la justice porte le
montant de l'unité de valeur servant de base au calcul de 1a dotation
allouée a chaque barreau en contrepartie des missions d'aide
juridictionnelle accomplies par les avosats du barreau, de 128 francs

4 130 francs.

Le systéme institué par la loi du 10 juillet 1991 est le
suivant:

Le bénéficiaire de 1'aide juridictionnelle voit les frais de
concours des auxiliaires de justice pris en charge par I'Etat,
totalement si son plafond de ressources est inférieur ou égal &
4.609 francs mensuels, partiellement si son plafond de ressources est
inférieur 4 6.914 francs.

L'avocat qui préte son concours au bénéficiaire de l'aide
juridictionnelle pergoit une rémunération,

L'Etat affecte donc annuellement a chaque barreau une
dotation représentant sa part contributive aux missions d'aide
juridictionnelle accomplies par les avocats du barreau. Une provision
est versée en début d'année, la régularisation se faisant en fin

d'année.

Le montant de cette dotation résulte, d'une part, du
nombre de missions d'aide juridictionnelle accomplies par les avocats
du barreau, et d'autre part, du produit d'un coefficient par type de
procédure et d'une unité de valeur de référence.

L.es coefficients correspondant aux diverses procédures
sont déterminés par décret en Conseil d'Etat.

L'unité de valeur est déterminée annuellement par la loi
de finances.

Cette unité de valeur a été fixée & :
125 francs pour 1992
128 francs pour 1993
128 francs pour 1994.
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La pause opérée en 1994 correspond aux contraintes
budgétaires, et & une forte progression du niveau moyen des
rémunérations des avocats, d'environ 80 % par rapport & 1991 a
activité constante.

Pour 1995, la progression fixée a4 130 francs
correspond A une revalorisation de + 1,566 %, soit une évolution
raisonnable par rapport au taux de progression des dépenses de I'Ktat
évalué initialementa + 1,9 %.

Par ailleurs, l'article 27 de la loi du 20 juillet 1991 prévoit
que pour les aides juridictionnelles totales, l'unité .e valeur de
référence est majorée en fonction du volume des missions effectuées
au titre de l'aide juridictionnelle au cours de l'année précédente cu
regard du nombre d'avocats inscrits au barreau. Compte tenu de cette
modulation, le montant de l'unité de valeur moyen était de
137,88 francs en 1993, montant inchangé en 1994.

En 1995, la modulation s'appréciera sur la charge d'aide
juridictionnelle des différerts barreaux en 1993 et 1994 : le montant
moyen de l'unité de valeur devrait ainsi, selon les informations
fournies par la Chancellerie, s'établir autour de 140,04 francs.
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ANNEXE

MODIFICATIONS APPORTEES PAR
L'ASSEMBLEE NATIONALE
EN DEUXIEME DELIBERATION

L'Assemblée nationale a adopté 3,05 millions de francs de
crédits A titre non reconductible :
- chapitre 34-05 ..... 3 millions de francs
Article 31

(Dépenses d'informatique. Conseil d'Etat. Cours
administratives d'appel et tribunaux administratifs)

- chapitred4. J1 ..... 50.000 francs

Article 40

(Subventions et interventions diverses. Services
pénitentiaiies)



Réunie le vendredi 18 novembre sous la présidence de
M. Jean Arthuis, rapporieur général, la Commission des finances,
aprés avoir entendu son rapporteur spécial, M. Alain Lambert, a
décidé de proposer au Sénat I'adoption des crédits de la Justice
pour 1995 ainsi que celle da I'article 60 rattaché,.




