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“Lexécution des peines privatives de liberté en matiere
correctionnelle et criminelle a 8¢ congue, non seulement pour
protéger la société et assurer la punition des condamnés, mais
aussi pour favoriser ['amendement de celui-ci et permettre
son éventuelle réinsertion.”

Conseil Constitutionnel,
décision n® 93.634 du 20 janvier 1994.

A MISSION PREMIERE DE L'ADMINISTRATION PENITENTIAIRE, en milieu
fermé comme en milieu ouvert, consiste 4 assurer la “garde et le contréle
des personnes qui lui sont confiées”. L'administration pénitentiaire doit
également "favoriser leur réinsertion sociale”. Si, au dela des mots, ces
missions sont toujours celles énoncées il y a tout juste cinquante ans par
la réforme Amor qui prévoyait “I'amendement et le reclassement social du
condamné”, les conditions d'exercice ont, elles, profondément évolué. Les condi-
tions de détention ont été améliorées en dépit d'un accroissement sensible et
continu du nombre des détenus et de la durée de leur détention. Le statur et les condi-
tions de travail des personnels ont connu des avancées notables. La réinsertion des
détenus est désormais mieux assurée grice a une politique d'ouverture des éca-
blissements pénitentiaires et de partenariat.

Malgré certe évolution favorable, 'administration pénitentiaire ne parait tou-
jours pas en mesure d’éviter les troubles ou les conflits, tant au sein de la popula-
tion carcérale que de ses propres personnels. Ce climat de tension latente apparait
peu propice a la définition d'approches plus rigoureuses, justifiées aujourd'hui par
la nécessité de gérer au mieux les moyens accordés i I'administration pénitentiaire
dans un contexte difficile pour les finances iques.
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De gros progres restent a accomplir afin de satisfaire les exigences que la Nation
est en droit de voir remplies par un grand service public de la Justice. Cela sup-
pose de nouveaux efforts, quantitatifs et qualificatifs, des réorganisations, des chan-
gements dans les méthodes de travail et les mentalités.

# Des mouvements sociaux a répétition

Les manifestations des personnels pénitentiaires qui se succedent, traduisent en
fait la crise de croissance difficile qui accompagne le processus de mutation de l'ins-
titution.

Pour des améliorations d’ordre matériel ?

Sixiéme mouvement social en sept ans, les actions des personnels pénitentiaires
qui se sont déroulées de novembre 1994 au début janvier 1995, tendaient & entra-
ver le fonctionnement judiciaire en retardant les extractions et les écrous. Les reven-
dications des personnels, de surveillance essentiellement, portaient sur l'octroi de
moyens supplémentaires, notamment en effectifs, 'amélioration de leur situation
en matiere indemniraire et surtout de retraite.

Or, I'avancée réalisée en ces domaines ces derniéres années est sans précédent et
P’année 1994 a vu se poursuivre la croissance des moyens en personnel consacrés au
fonctionnement des établissements existants : |'exercice budgétaire se cléture avec
un taux de vacances d'emplois voisin de 0,66%, limite rarement atteinte jusque la.
Dans le méme temps les services centraux ont mis en ceuvre les dispositions statu-
taires des décrets publiés en novembre 1993 : prés de 20 000 agents ont ainsi béné-
ficié dans des délais rapides d'un reclassement dans les différents corps et grades.
De nouvelles formules ont été utilisées pour le recrutement et la formation initiale
a été étendue A de nouvelles catégories.

La modernisation des méthodes et des outils de gestion s'est concrétisée en 1994
par la mise & niveau des équipements informatiques centraux et par |'utilisation
d'instruments d'analyse dans les domaines de la formation et du service des agents.
Ces initiatives doivent se traduire en 1995 par une gestion administrative plus
rapide, plus transparente et 4 terme, plus proche des agents : un projet de décon-
centration de la gestion des personnels a été présenté aux directeurs régionaux et
aux organisations professionnelles en 1994.

Cette année aura été marquée surtout par la préparation du Programme
Pluriannuel pour la Justice. Le vote de ce texte par le Parlement va permettre une
meilleure organisation du recrutement et de la formation des nouveaux fonction-
naires qui viendront accompagner |'augmentation de la capacité et les possibilités
d'intervention du milieu ouvert tout en comblant le déficit en emplois des établis-
sements actuellement en service. La préparation du projet de loi a également per-
mis de prévoir des mesures qualitatives dans les domaines de la formation et des
qualifications, de la santé des personnels, du logement et des conditions de travail.

Certes, I'amélioration du climat social dépend en grande partie de la réussite de
ces actions, mais ce climat traduit |'aspiration des personnels pénitentiaires a une recon-
naissance et une considération que la difficulté de leur mission justifie pleinement.
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Le malaise pénitentiaire est plus profond !

Le malaise pénitentiaire peut s'expliquer par plusieurs facteurs.

* Il dépend en grande partie du sentiment diffus d'une crise de confiance de la
société a I'égard de ses prisons : échec de la réinsertion et récidive sont assimilés 2
une défaillance de I'administration pénitentiaire. Or, on ne peut reprocher 2 la pri-
son de ne pas réussir 3 prévenir la récidive : la loi elle méme ne dispose pas qu'elle
en soit seule chargée. Au dela du seul aspect de mise a I'écart temporaire que consti-
tue la peine privative de liberté, I'administration pénitentiaire n'a eu de cesse de
s'adapter aux évolutions de la société pour favoriser cette prévention : les résultats
sont positifs quand il y a un suivi post-pénal par les comités de probation des per-
sonnes libérées avant terme.

* Uadministration pénitentiaire constitue I'une des trois forces de sécurité du
pays aux cotés de la police et de la gendarmerie. Les chiffres, notamment le nombre
modéré d’évasions par rapport au nombre important de projets déjoués, démon-
trent qu'elle contribue avec succes au maintien de la sécurité publique grice au
savoir faire de ses agents. Or, les personnels de surveillance ne sont pas reconnus
comme ils le souhaiteraient. Cela se traduit par leur volonté d’accéder au méme sta-
tut que la police : obtenir, au méme titre que les gardiens de la paix, la bonification
d’un cinqui¢me de la durée de service actif dans le calcul de leur retraite est la pre-
micre raison du dernier mouvement social des personnels de surveillance.

* Ladministration pénitentiaire s'est trouvée profondément bouleversée par les
mutations qu'elle a connues au cours des vingt derniéres années : suppression du
régime progressif en 1975, rationalisation des régimes de détention, évolution des
droits des détenus.... Le défaut d’explicitation de ces mesures aux personnels a ren-
forcé leur sentiment d’avoir subi les évolutions de leur administration plutdt que de
les avoir souhaitées et préparées.

* Enfin, I'exercice de la mission pénitentiaire se révéle particulidrement alour-
die par la surpopulation endémique qui caractérise certains établissements péni-
tentiaires et par la précarisation toujours plus grande des personnes incarcérées.

L'accroissement continu des populations prises en charge

Les problemes récurrents de surpopulation obérent la réflexion de fond sur la
prise en charge qualitative de la population pénale.

Linflation carcérale

La population totale détenue en France est passée de 52 555 détenus au ler jan-
vier 1994 2 53 905 au ler janvier 1995. Cette évolution ne se comprend totale-
ment que si ['on rappellé 'effet du décrer de graces collectives du 12 juillet 1994 ;
la population incarcérée qui s'élevait 2 57 783 au ler juillet 1994 est revenue i un
total de 53 758 personnes au ler septembre ; elle a connu, de ce fait, une baisse de
7 % environ entre le ler juillet et le ler septembre 1994.

Sil'on se rapporte par ailleurs aux tendances lourdes de I'évolution de la démo-
graphie carcérale ces dix derniéres années — dont on peut rappeler qu'elles se carac-
térisent par un accroissement de la population pénale dii en priorité 2 |'allongement
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de la durée des peines plus qu'a I'augmentation des incarcérations — on ne peut qu'étre
attentif 3 I'augmentation importante au cours de I'année 1994 du nombre de pré-
venus détenus qui, de 20 946 au ler janvier 1994 a atteint 23 428 au ler janvier 1995.
On ne sait pas encore si cette hausse est structurelle ou conjoncturelle.

Si I'administration pénitentiaire compte 52 555 personnes détenues au ler jan-
vier 1995, durant 'année 1994 prés de 90 000 personnes sont “passées” en prison.
Le parc pénitentiaire s'éléve A ce jour 3 49 361 places dont 48 187 utilisables. Si
'on excepte 200 places inoccupées au centre de détention de Saint-Mihiel dans I'at-
tente d'une affectation prochaine des agents, la totalité du “programme 13 000
places” est désormais en fonctionnement.

La loi de programme votée le 6 janvier 1995 tient compte de I'accroissement de
la population carcérale. Elle prévoit la création de deux maisons centrales & petits
effectifs, d'une capacité totale de 180 places, ce qui permettra d'assurer une meilleure
prise en charge des détenus soumis & un régime de grande sécurité et la réalisation
de 4 000 nouvelles places de détention dans les cing années  venir. Dans le méme
temps les conditions d'incarcération auxquelles sont soumis les détenus de certains
départements d'outre-mer seront grandement améliorées puisque les travaux de
construction des centres pénitentiaires de Ducos (Martinique), Baie-Mahaut et
Rémire-Montjoly (Guadeloupe) sont désormais engagés. Ces établissements rece-
vront donc leurs premiers détenus en 1996.

Le milieu ouvert

Le Programme Pluriannuel Justice (PP]) comprend également, dans I'esprit des
orientations définies par le ministre de la Justice le 14 avril 1994, un volet impor-
tant de développement des mesures alternatives 4 I'incarcération ; c'est pourquoi il
prévoit la création de 1 200 places de semi-liberté assorties de 300 emplois nou-
veaus, et la création de 768 emplois de travailleurs sociaux pour le développement
du milieu ouvert, soit le doublement des effectifs actuels.

Limportance de ce secteur et 'insuffisance des moyens qui lui sont affectés sont
mises en relief chaque année A travers le bilan d’activité des comités de probation et
d’aide aux libérés (CPAL) : en 1994, 102 254 personnes ont fait I'objet d’au moins
une mesure de suivi en milieu ouvert, soit 116 980 mesures sur I'année. En outre,
les CPAL ont assuré 54 930 interventions en milieu fermé dont 29 345 enquétes au
titre de la préparation 2 la libération conditionnelle et des investigations préalables
4 la mise 4 exécution des courtes peines.

Le développement des mesures alternatives A la prison et les nouveaux moyens dont
doit bénéficier le milieu ouvert rendent indispensable la réorganisation des CPAL.
Linsuffisante crédibilité des comités de probation auprés des autorités judiciaires
constitue un obstacle 2 la définition d'une véritable politique concertée d'exécu-
tion des peines en milieu ouvert. Ce constat s'explique par l'organisation inadap-
tée des comités de probation (confusion des roles judiciaires et administratifs,
structures infra—départementales peu propices au partenariat), par le caractere
hybride de la mission du juge de I'application des peines et par l'insuffisance des
relations des CPAL avec les juridictions.
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i La précarisation croissante des personnes prises en charge

Mineurs incarcérés, illettrisme, indigence, détenus sujets a des troubles psycho-
logiques et psychiatriques. .. les problemes graves de la société rejaillissent avec une
acuité encore plus grande sur I'action de réinsertion que développe I'administra-
tion pénitentiaire en milieu ouvert comme en milieu fermé : le taux d’illectrisme
repéré en prison est bien supérieur 4 celui, déja préoccupant, de la population géné-
rale en France ; une proportion importante de la population placée sous main de jus-
tice présente des pathologies lourdes et accéde pour la premiere fois & un véritable
dépistage sanitaire et aux soins qui en découlent... lors de I'incarcération.

L'institution judiciaire ne peut assurer elle méme que ce qui reléve de sa com-
pétence propre. Pour les autres prestations, qui correspondent a des droits, elle
doit déléguer aux autres services de |'Etat afin de préserver le droit d'accés des usa-
gers contraints, 4 des prestations de qualité équivalente A celle du milieu libre. Ces
prestations sont autant de points d'appui pour préparer la sortie sans récidive. Elles
sont aussi, dés lors que leur mise en ceuvre est déléguée a des services, organismes
ou associations extérieures  la Justice, I'occasion pour la "cité" ou la "ville" de sus-
citer et de renforcer le sentiment d'appartenance au groupe social et d'éviter que
la privation de liberté ne renforce ['exclusion.

La politique de décloisonnement conduite depuis une dizaine d’années améliore
la qualité des prestations concourant  la réinsertion des personnes prises en charge
par les établissements et les CPAL. En 1994, les priorités développées dans ce souci,
visent & conférer aux politiques d’insertion une meilleure efficacité en clarifiant les
roles impartis d’'une part au service public et d’autre part aux partenaires mobilisés
dans son environnement.

De meilleures conditions d'incarcération des mineurs.

Le nombre de mineurs incarcérés se stabilise, soit au ler janvier 1995, 533 mineurs
de 18 ans dont 34 mineurs de 16 ans. Ce chiffre s'inscrit donc dans I'évolution
constatée depuis les mesures législatives survenues en décembre 1985, décembre
1987 et juillet 1989 qui ont limité les conditions d'incarcération provisoire des
mineurs. La circulaire du 4 février 1994 élaborée en liaison avec la direction de la
protection judiciaire de la jeunesse définit les conditions d'hébergement des mineurs,
de leur prise en charge sanitaire et d'hygiene de vie, et les conditions de mise en
place d'actions éducatives et d'enseignement ; cette circulaire vise 4 assurer une
réelle complémentarité dans 'action des services de I'administration pénitentiaire
et de la protection judiciaire de la jeunesse afin d"assurer un suivi individualisé des
mineurs et de préparer leur sortie de prison.

L'acces aux droits et les devoirs des personnes placées sous main de justice.

Ces droits sont considérés comme de nature a faciliter leur retour en milieu libre
sans récidive : I'accés aux soins et a la protection sociale, 2 la formation, 4 la cul-
ture, a 'emploi, 4 ’hébergement, aux droits sociaux, au RMI le cas échéant, voire
a la délivrance de documents d’identité pour les sans domicile fixe, ont ainsi été
améliorés et méme parfois institués.
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La réforme inscrite dans loi relative 2 la santé publique et 2 la protection sociale
du 18 janvier 1994, qui transfere au service public hospitalier l'organisation des
soins et de la prévention sanitaire a I'égard des personnes détenues et assure a ces
dernitres une protection sociale de droit commun, illustre parfaitement le proces-
sus de décloisonnement auquel s’emploie depuis plus de dix ans 'administration
pénitentiaire. Parallélement a Pamélioration des soins somatiques résultant de cette
réforme, le dispositif de soins psychiatriques jusqu’a présent déployé dans les mai-
sons d’arrét disposant de services médico-psychologiques régionaux, verra ceux-ci
étoffés de maniére A ce que les condamnés y aient aussi acces : la sécurité des éta-
blissements pour peine ne peut que s'en trouver renforcée.

Le souci de voir mieux respecter les droits des victimes a conduit parallelement
Padministration pénitentiaire et la direction des affaires criminelles et des grices a
repérer les conditions dans lesquelles les condamnés s'acquittent de leurs obliga-
tions 4 leur égard. En 1995 des améliorations seront apportées a partir de I'analyse
des pratiques actuelles.

Les outils de gestion de la modernisation

Les transferts de compétence qui résultent de la déconcentration impliquent une
évolution des structures et des procédures qui existent entre I'administration cen-
trale et ses services déconcentrés. C'est pourquoi I'organigramme des directions
régionales a été refondu, la déconcentration financiére complétement réalisée et la
déconcentration des ressources humaines engagée en 1994. La réflexion sur la décon-
centration de la gestion de la population pénale et I'évaluation des politiques de
reinsertion a été conduite dans le méme temps.

La gestion déconcentrée des ressources humaines

La déconcentration au niveau régional de la gestion des actes réglementaires est
prévue pour 1995 ; des commissions administratives paritaires régionales dont le
champ de compétences sera progressivement élargi seront mises en place en
1996-1997. Quant 4 la formation continue des personnels, elle sappuie désormais
sur le dispositif déconcentré de formation en liaison avec I'Ecole nationale d’admi-
nistration pénitentiaire.

En matiére de dialogue social, la création récente de comités techniques pari-
taires régionaux en métropole et en Qutre—mer a permis d'institutionnaliser au
niveau régional une instance au sein de laquelle sont débartues les questions relatives
aux projets d'amélioration des conditions de travail et de fonctionnement des ser-
vices, ainsi que les critéres de répartition des crédits régionaux affectés a I'aménagement
des locaux professionnels réservés aux agents.

Au plan local, un comité d'hygiene et de sécurité a été créé aupres des quatre éta-
blissements les plus importants (Fleury—Mérogis, Fresnes, la Santé et les Baumettes).
L'ensemble des problémes posés par les conditions de travail en matiére d'hygiéne
et de sécurité sont ainsi pris en compte sur le site méme du lieu d'exercice. D'autres
comités d'hygiéne et de sécurité sont envisagés auprés d'érablissements réunissant
sur le méme site au moins 300 agents.
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Cette orientation répond aux incitations contenues dans le protocole d'accord rela-
tif 3 I'hygiene et 4 la sécurité dans la Fonction publique, signé le 28 juillet 1994
entre le ministre de la Fonction publique et six organisations syndicales les plus
représentatives au niveau national.

La déconcentration de la gestion de la population pénale

Un pas dans ce sens a été franchi : la loi du 8 février 1995 a modifié la défini-
tion des centres de détention 4 vocation régionale qui peuvent désormais accueillir
les détenus condamnés a des peines inférieures 2 7 ans et qui ont & purger des reli-
quats de peine inférieurs 4 5 ans. Cette disposition sera complétée par une modi-
fication réglementaire qui donnera aux directeurs régionaux compétence
d'attribution pour affecter les détenus dans ces établissements. L'essentiel de 'orien-
tation des affectations des détenus sera donc désormais effectué par les autorités décon-
centrées. D'autres réflexions sont en cours, elles concernent la création d'équipes régionales
de transfert, la déconcentration du traitement des requétes des détenus.

La déconcentration de la gestion de la population pénale a pour objectif d"accé-
lérer et de simplifier les procédures dont I'efficience est amoindrie par une remon-
tée a I'échelon national. A ce titre, I'accent doit étre mis sur le projet de gestion
informatisée des détenus en établissement (GIDE). Elément essentiel du futur
schéma directeur informatique du ministére, GIDE équipera 4 la fin du millénaire
la plupart des établissements pénitentiaires ; outre la gestion des greffes péniten-
tiaires, des comptes nominatifs des détenus et |'organisation interne de la déten-
tion, il assurera la fourniture d'un ensemble de données statistiques sur la population
pénale qui permettront d'alimenter des outils de prévision et d'aide 4 la décision.

L'évaluation des politiques de réinsertion.

Un outil qui consacre les nouvelles méthodes de travail en milieu ouvert comme
en milieu fermé a été élaboré en 1994 pour étre progressivement généralisé des
1995. Justifié par la nouvelle responsabilité des directions régionales dans la mise en
ceuvre et I'évaluation des politiques de réinsertion, il répond aussi 4 la nécessité
pour les services pénitentiaires de faire état des caractéristiques des publics qu'ils
suivent, de leurs propres modalités d’actions et de leurs contraintes. A cet égard
I"évaluation engagée fin 1994 sur les dispositifs de préparation 4 la sortie des 30
maisons d'arrét inscrites dans la “politique de la ville”, permettra 4 administration
pénitentiaire de mieux adapter, avec les juridictions et les autres services de I'Erat,
les modes d’intervention de ses services 2 sa mission de sécurité publique.

La communication

L'administration pénitentiaire s'est résolument engagée dans une démarche
d'ouverture vers ['extérieur, poursuivant un travail de relations publiques et de
pédagogie en direction de I'opinion publique et des institutions partenaires. Elle
veille a ce que cette démarche de communication soit avant tout un état d'esprit
et puisse s'effectuer & tous les niveaux : niveau national mais aussi A partir des direc-
tions régionales, des établissements et des CPAL qui ont un réle essentiel 4 jouer
pour I'amélioration de l'image de |'institution et son insertion dans |'environne-
ment local.
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Elle s'emploie aussi 4 développer les échanges avec ses homologues étrangeres
tant pour aider certains pays en difficulté  structurer leur systéme pénitentiaire,
que pour recueillir auprés des nations les plus avancées des informations de nature
a améliorer son propre fonctionnement. Les éléments ainsi rassemblés permettent
d'enrichir la réflexion stratégique dont le développement s'avére maintenant indis-
pensable pour faire face  la complexité croissante des missions.

Cette ouverture de I'administration pénitentiaire et, en complémentarité, le déve-
loppement de la communication interne sont plus que jamais nécessaires. Lenjeu
est d’importance : afin de la hisser au niveau des grands services publics de I'Etat,
les pouvoirs publics ont tenu & donner une dimension toute particuli¢re a cette
administration au sein du Programme pluriannuel pour la Justice voté le 6 janvier

1995.

Le PPJ : une occasion pour I'administration pénitentiaire de se
fixer des objectifs de progres

La loi de programme relative 4 la Justice a donné lieu a un grand travail de pré-
paration qui a été, pour 'administration pénitentiaire, 'occasion de se fixer des
objectifs de progrés dans des domaines jugés prioritaires.

Le vote du Programme Pluriannuel pour la Justice (PP]) consacre ces priorités :
il accorde des moyens a I'administration pénitentiaire sous forme de crédits d'équi-
pement et de créations d’emplois pour la période s'étendant de 1995 2 1999. Il met
ainsi 'administration en position de mieux prévoir les recrutements et investissements
qu'elle pourra réaliser.

Le PP] vise surtout A créer une dynamique de transformation des structures péni-
tentiaires, plus nettement que le programme 13 000. Cette différence s'exprime
dans la création de structures nouvelles (MCPE, MAR) nécessitant une évolution
importante des modalités de prise en charge ; dans le méme ordre d’idée, 'accrois-
sement radical des moyens affectés au milieu ouvert - doublement des emplois et du
nombre de places de semi-liberté - crée également les conditions d’un renouvelle-
ment des modes de prise en charge.

Pour que cette dynamique soit forte, une démarche de modernisation destinée
A accompagner le PP] est nécessaire dans des domaines tels que la maitrise des flux
de populations confiées 2 'administration pénitentiaire, |'organisation des services,
le contenu des métiers, la définition des modes de prise en charge.

Elle exige également une gestion plus performante du personnel soutenue par
une politique d'action sociale plus volontariste, une gestion modernisée et plus
fiable des crédits budgétaires et de la population pénale, dans la poursuite du pro-
cessus de déconcentration engagé depuis plusieurs années.

C'est le sens des mesures d'accompagnement du PPJ.




AVANT PROPOS

Les efforts réalisés par I'administration pénitentiaire pour mener  bien sa moder-
nisation, doivent étre soulignés. Elle a dti dépasser ses propensions centralisatrices,
affronter des crises sociales et associer A cette modernisation un environnement
humain en pleine mutation. Deux impératifs s'imposent 2 elle aujourd'hui :

* l'impératif de réussite : I'administration pénitentiaire peut d'autant moins
I'éluder que I'opinion publique et le pouvoir politique ne lui accordent qu'un
minimum de "droit a I'erreur” dans la mesure ot elle a en charge des missions de
sécurité ;

* I'impératif de performance : il lui faut apporter la preuve de sa capacité a gérer
plus efficacement les moyens budgétaires et humains qui lui sont alloués, noram-
ment parce que ceux—ci se sont fortement accrus depuis plusieurs années alors que
globalement les dépenses de I'Etat se stabilisent.

Pour mieux répondre a cette triple attente : celle de la population dont elle 4 la
charge, celle des citoyens dont elle contribue 2 garantir la sécurité, et celle de ses
personnels, 'administration pénitentiaire sappuiera sur un projet fédérateur com-
parable 4 un “projet de service” a la taille d’une direction entiére : I'exécution du
volet pénitentiaire du PPJ sera |'occasion de mieux répondre aux attentes des per-
sonnels tout en poursuivant la transformation des structures et des modes de fonc-
tionnement de I'institution.

Pour arteindre ces objectifs, I'administration pénitentiaire se dotera d'instru-
ments de gestion, d'analyse et d'évaluation dignes des moyens nouveaux dont elle
dispose ; ils permettront aux services centraux et déconcentrés de contrdler I'emploi
des moyens et d'évaluer les résultats obtenus. Cet effort d'analyse portera en parti-
culier sur 'efficacité des sanctions pénales alternatives 4 la prison, en termes de pré-
vention de la récidive.

Le 20 juin 1995
Bernard Prévost

Préfet, directeur de 'administration pénitentiaire
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