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Avant-propos

LCAdministration pénitentiaire a poursuivi en 1996 les réformes de fond engagées
dans le cadre de la loi de programme pour la Justice. S'appuyant sur des moyens
humains renforcés, obtenus au titre des deux premiéres années d’exécution de cette
loi, elle a lancé des réflexions sur des sujets majeurs tels que 'exécution des décisions
de justice, 'organisation des services pénitentiaires, les missions des agents. Elle a
ainsi lancé un train de mesures internes destinées 4 accompagner I'exécution de la
loi de programme. La plupart de ces réformes ou projets de réforme sont dailleurs
fondés sur des initiatives locales, des idées ou propositions antérieures 4 la loi.

Lorientation générale est claire : faire du service public pénitentiaire une adminis-
tration ot les alternatives 4 I'incarcération deviennent une réalité plus forte, ot le
suivi individuel des détenus soit plus dynamique, les tensions sociales apaisées et oit
la déconcentration, le fonctionnement en réseau prennent le pas sur les modes de
gestion habituels, qui restent parfois trop hiérarchisés et contraignants. Parce quelles
touchent aux bases réglementaires et légales qui régissent I'organisation et le fonc-
tionnement des services, aux métiers et aux pratiques professionnelles, elles vont
modifier en profondeur les habitudes et la culture de I'institution.

Si les personnels pénitentiaires ont déja prouvé leur capacité i réussir des transfor-
mations importantes et a assumer des situations difficiles, ils ont aussi clairement
exprimé leur volonté d’étre davantage impliqués dans les processus de réforme de
l'institution. Ils en sont aujourd’hui les acteurs : les réformes en cours sont conduites
dans une large concertation, tant A I'échelon central que régional. Lélaboration des
dossiers stratégiques repose sur des méthodes participatives ouvertes 4 l'ensemble des
responsables des services pénitentiaires, la réflexion sur tous les dossiers de fond s'as-
socie les professionnels du terrain.

Leffort collectif des services centraux et déconcentrés, la mobilisation et Pintéréc
manifesté par une grande partie des personnels sur ces projets d’envergure, justifient
aujourd’hui un recentrage des missions et des structures de la direction de
I'Administration pénitentiaire elle-méme. Axée plus fortement sur la mission d’ap-
pui aux services déconcentrés, la nouvelle organisation de 'administration centrale
va aussi lui permettre d’accroitre sa capacité & anticiper, 2 définir des politiques cohé-
rentes 2 moyen et long termes, 4 évaluer leurs effets ainsi que la gestion des services.

Gilbert Azibert
Directeur de 'Administration pénitentiaire
20 Juin 1997.
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Le programme pluriannuel pour la Justice

Des ouvertures, des opportunités

Pour la premiere fois, la Justice bénéficie d’une loi de programme. Cette loi du 6
janvier 1995 dite « Programme pluriannuel pour la Justice » (PP]) constitue pour
[ Administration pénitentiaire une référence symbolique et politique majeure.

Le rapport annexé a cette loi donne au service public pénitentiaire des objectifs de tra-
vail précis : renforcer I'encadrement des détenus et restaurer le parc immobilier, lutter
contre la surpopulation carcérale et mettre en ceuvre une nouvelle politique pénale.
Dans son contenu, le PPJ prévoit des moyens nouveaux (3 920 emplois, 3 milliards
de crédits d’équipement) affectés 2 des opérations déterminées (construction de
4 000 places de prison, de 1 200 places de semi-liberté, de 2 maisons centrales A
effectif réduit, développement du milieu ouvert, etc.).

Référence politique et juridique pour le gouvernement et le parlement, outil de
négociation pour le garde des Sceaux, cadre de travail solide pour I'administration,
la loi n’en demeure pas moins limitée dans sa portée et sa valeur. Elle nemporte en
effet aucune obligation budgétaire, et le rythme de son exécution est défini par les
lois de finance annuelles. Aussi Administration pénitentiaire s'est-elle dotée d’'un
programme de mesures qualitatives internes, destiné 4 nourrir le PPJ, dont 'apport
est purement quantitatif.

Ce programme est fondé pour partie sur des idées et des projets antérieurs 2 la loi
PPJ : réforme des structures du milieu ouvert, développement de la mission d’ob-
servation des surveillants, modalités de prise en charge des mineurs détenus, projet
d’exécution de peine et préparation de la sortie, déconcentration de la gestion, etc.
I se compose d’une vingtaine de « chantiers » qui auront un impact décisif sur les
structures, lorganisation, les méthodes et les outils de travail.

Les atouts de FAdministration pénitentiaire

On a plus naturellement tendance 4 souligner les faiblesses de '’Administration péni-
tentiaire qu'a considérer ses points forts. Il est vrai qu'elle doit faire face 2 des diffi-
cultés préoccupantes. Son parc pénitentiaire demeure encore trop vétuste, créant
ainsi des conditions de détention et un environnement de travail pour les person-
nels parfois difficilement acceptables dans une démocratie moderne. Linsuffisance
des alternatives effectives 2 la détention et 'augmentation tendancielle de la délin-
quance et de la population incarcérée entrainent une sur-occupation quasi structu-
relle des maisons d’arrét. Enfin, la crise sociale latente depuis plusieurs années,
I'éranchéié des cultures pénitentiaires selon les métiers et les missions (garde, réin-
sertion) fragilisent l'institution.
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L Administration pénitentiaire peut néanmoins s'appuyer sur de solides atouts.

En premier lieu, les personnels de I'’Administration pénitentiaire ont su réussir des
transformations importantes et difficiles au cours de ces derniéres années. En 20 ans,
la population incarcérée a doublé, le nombre de mesures suivies en milieu ouvert a
triplé : les structures pénitentiaires ont assumé cette augmentation considérable de
leur plan de charge sans défaillance majeure. Louverture et le fonctionnement des
établissements du programme 13 000 ont été assurés : 'Administration péniten-
tiaire a ainsi intégré rapidement et efficacement la gestion déléguée de certaines
fonctions. Elle a également su absorber I'introduction de techniques modernes dans
différents domaines (gestion informatisée, sécurité, maintenance). Avant bien
d'autres administrations, elle a réalisé la déconcentration de sa gestion financiére 2
travers la généralisation du budget global.

LCAdministration pénitentiaire sest également résolument engagée dans une poli-
tique de réinsertion, d’ouverture sur I'extérieur qui a commencé 3 modifier ses pra-
tiques professionnelles. Si beaucoup reste encore 2 faire dans ce domaine, elle a su
maintenir cette orientation malgré 'aggravation du profil social, sanitaire et pénal
de la population placée sous main de justice.

Cette capacité 4 conduire des transformations et 4 assumer des évolutions difficiles a
coincidé avec un intérét plus marqué des pouvoirs publics : outre la loi de programme
de janvier 1995, I Administration pénitentiaire a bénéficié récemment d'une seconde
loi essentielle : Particle 24 de la loi du 28 mai 1996, portant réforme du régime de
retraite des personnels de surveillance. Cette mesure dite « la bonification du cinquié-
me » érait attendue depuis 38 ans. Lattente des personnels sur ce point était légitime.
Clest néanmoins une décision politique forte : elle n'allait pas de soi dans un contexte
de rigueur budgétaire accrue. Enfin, I’ Administration pénitentiaire a pu tirer parti d’un
accroissement significatif de ses moyens. Depuis 10 ans, son budget a augmenté de
130 %, ses effectifs ont été accrus de prés de 50 %. Plus de 40 établissements nouveaux
ont €t¢ construits ou entiérement restructurés au cours de ces quinze derniéres années.

Comparé 3 d'autres services publics, ’Administration pénitentiaire n’est donc pas en

position défavorable : ses missions sont clairement définies dans la loi du 22 juin
1987, nul ne songe 4 remettre en cause leur bien fondé ni leur uilité.

Le volet pénitentiaire du PP)

Si le programme pluriannuel pour la justice (PPJ) concerne 'ensemble des services
du ministére de la Justice, les dispositions législatives du PPJ 2 Pégard de
I'Administration pénitentiaire sont significatives ; le PPJ donne a laction de
IAdministration pénitentiaire une assise solide et stabilisée pour plusieurs années :

ses orientations, soumises au débat parlementaire, ont été déterminées par une loi.
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Porteur de sens, il traduit la volonté d’élaborer une politique d’exécution des peines
différente. Par les moyens qu'il accorde 2 l'institution dans un contexte économique
difficile, il a permis, pour la premitre fois, de programmer les évolutions que
I’Administration pénitentiaire souhaitait engager, offrant ainsi la possibilité aux ser-
vices de s'organiser pour anticiper et conduire le changement dans la durée.

Un contrat de progres...

Les dispositions législatives du PPJ ont été complétées de mesures réglementaires ou
d’ordre interne, les mesures d’accompagnement (¢ p. XV), destinées 3 améliorer
qualitativement le fonctionnement de I'’Administration pénitentiaire tant en milieu
ouvert qu'en milieu fermé : réforme des services d’insertion et de probation, projet
d’exécution de peine, référentiel emplois-formations, développement de la mission
d’observation des personnels de surveillance, réorganisation du service des agents,
déconcentration, informatisation massive des établissements (gestion des greffes et
de la détention) grice au projet « Gide », délocalisation et réorganisation de I'Ecole
nationale d’administration pénitentiaire.

...fédérateur des ressources internes

Ce programme se compose d’une vingtaine de projets qui touchent aux structures,
al'organisation, aux méthodes et aux outils de travail, et tendent 2 améliorer concre-
tement les conditions de vie d’un grand nombre de personnels.

II constitue le contrat de progres, & moyen terme, de ’Administration pénitentiaire
car il vise & mieux répondre aux attentes des personnels tout en poursuivant la trans-
formation des structures et des modes de fonctionnement.

Une majorité des mesures qui le composent demandent 4 étre congues et appliquées
avec une forte participation locale, soit dans les établissements et les comités de pro-
bation, soit dans les directions régionales. Sa réalisation suppose un niveau d’adhé-
sion élevé d'une majorité des personnels. Elle sappuie nécessairement sur une
démarche de communication interne active sur son contenu et ses enjeux.

Clest le sens de I'action développée en 1996.

La mobilisation interne

La communication des services sur le PP)

Elle correspond aux grands chantiers ouverts dans le cadre du PPJ : la réforme des
services d'insertion et de probation, le projet d’exécution de peine, le référentiel
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emplois-formations, le développement de la mission d’observation des personnels
de surveillance, la réorganisation du service des agents, l'informatisation massive et
la déconcentration de la gestion des personnels, « Gide », la délocalisation de
PENAP et plus généralement, I'ensemble des mesures de la loi de programme.

Parce que la plupart de ces grands chantiers exigent une implication concréte au
niveau local, la communication doit permettre aux services déconcentrés de dispo-
ser d'une information réguliére et transparente sur I'état d’avancement des mesures.
Conduite par les services centraux en charge de ces dossiers, elle sappuie sur des
actions de communication active pédagogique, souvent conduites sur le terrain, et
la conception d’outils spécifiques.

La démarche

Un magistrat chargé de mission auprés du directeur de 'Administration péniten-
tiaire, veille a la cohérence d’ensemble de la mise en ceuvre volet pénitentiaire du
PPJ, en particulier au travers de l'animation du réseau de correspondants en place
dans chaque service de 'administration centrale et dans chaque direction régionale.
Leurs missions :

o faire connaitre le contenu des mesures internes tant au plan national que local,

o suivre la réalisation du programme,

o organiser la diffusion d'initiatives nouvelles prises dans les services déconcentrés.

Pour dynamiser ce dispositif mis en place en 1994, de nouvelles modalités de com-
munication interne ont été mises en ceuvre dés le début 1996. La démarche adop-
tée repose sur une stratégie managériale et la conception d’un ensemble d’outils de
communication pédagogique. Elle vise 4 :

o informer tous les personnels du contenu et des objectifs du programme de
réformes,

e en expliquer la portée,

e impliquer chacun dans son secteur de compétence, pour amorcer les évolutions
possibles 4 son niveau.

’action

» L’état des lieux

Il Sagissait de connaitre le réel niveau d'information des personnels sur le PPJ.

Le diagnostic réalisé en janvier-février 1996 sur différents sites (comités de proba-
tion, établissements, structures régionales), auprés d’agents représentatifs de toutes
les catégories professionnelles, a fait ressortir le faible niveau de connaissance géné-
rale sur le programme, les erreurs d'interprétation, le scepticisme des agents. 1l a
confirmé en cela la pertinence d’'une démarche qui privilégie I'information et 'ex-
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plication sur le programme et ses enjeux. Cette enquéte a permis également d’affi-
ner les axes de la démarche, d’adapter les modalités et les contenus des rencontres
régionales.

» Les rencontres interrégionales

Dix réunions interrégionales d’information et travail, organisées de mai  juin
1996, ont été I'occasion d’un dialogue direct entre la direction de ' Administration
pénitentiaire et prés de 450 cadres responsables des services déconcentrés : chefs d’éta-
blissement, directeurs ou représentants des comités de probation, chefs des dépar-
tements. Ces rencontres avaient pour objectifs de faire un point sur I’état
d’avancement des différentes chantiers du PPJ, d’apprécier avec les différents par-
ticipants, la nature des besoins en termes d’information et d’explication, de défi-
nir les outils de communication adaptés.

Confirmant le diagnostic réalisé en début d’année, les débats et travaux menés lors
de ces journées ont fait ressortir la nécessité de sensibiliser et d’impliquer plus for-
tement les cadres (responsables de direction régionale, directeurs de probation,
chefs d’établissement, chefs de projets) pour accentuer la participation des per-
sonnels dans la conduite des réformes.

» Des outils d’information et de travail

Réalisé a lissue des rencontres inter-régionales, un premier outil de communication
et de management a été diffusé fin octobre 1996 a tous les cadres et aux organisa-
tions professionnelles. Ce document présentait l'ensemble des réformes de
I'Administration pénitentiaire et des éléments de contexte : loi de programme,
mesures d'accompagnement, réforme du régime de retraite des surveillants, évolu-
tion historique, données quantitatives. D’autres supports de communication, plus
complets, ont ensuite été élaborés d’octobre 3 décembre 1996. Enfin, une « mallet-
te » de travail spécifique a éeé diffusée début 1997.

» L’implication locale

De nouvelles rencontres régionales ont été organisées entre la fin janvier et la fin
mars 1997. Elles ont permis d'évoquer les situations locales au regard des objectifs
du PPJ et de relayer la démarche d'implication concréte des services déconcentrés
dans les « chantiers » conduits par |'Administration pénitentiaire.

Sur le fond, il a été proposé a chaque service de s'impliquer dans une action du PPJ,
mais cette implication existe déja pour un grand nombre de sites. La communica-
ton relative au PPJ est I'occasion de faire mieux connaitre leur fonctionnement,
pour d'autres établissements ou services, elle peut susciter la mise en ceuvre de nou-
veaux projets.

Cette étape est importante car elle doit permettre de concrétiser plus fortement le
programme d'action de I'administration pénitentiaire en s'appuyant sur ses traduc-
tions locales.
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Les mesures d’accompagnement du PPJ

1. Les personnels : des améliorations concretes de leurs conditions de travail et de vie

1.1 Une redéfinition des métiers pénitentiaires.

1.2 Une organisation du travail différente dans les établissements et les comités de
probation.

1.3 Délocalisation de I'Ecole nationale d’administration pénitentiaire : une occasion
de faire évoluer la formation initiale.

1.4 Une formation continue en prise avec 'évolution de l'institution.

1.5 Une politique d’action sociale menée au plus pres des besoins des services.

1.6 Mieux prévenir les risques professionnels.

2. Maitriser I'accroissement de la population pénale et modifier en profondeur les
structures du milieu ouvert

2.1 Améliorer I'individualisation des peines.

2.2 CPAL : des structures pénitentiaires plus proches des juridictions.

3. Des établissements pénitentiaires adaptés  'évolution et A la diversité de la
population pénale
3.1 Observation des détenus : une meilleure individualisation de la peine pour plus
de sécurité dans les établissements.
3.2 Un suivi adapté des longues peines pendant leur incarcération et apres leur
détention.
3.3 Mineurs incarcérés : une prise en charge améliorée.

4. Mieux assurer la mission de réinsertion de I'’Administration pénitentiaire

4.1 Projet d’exécution de peine : responsabiliser le détenu, renforcer le travail pluri-
disciplinaire et mieux prendre en compte les droits de la victime.

4.2 Généraliser les dispositifs de préparation de la sortie.

4.3 Mieux répondre aux besoins des personnes les plus démunies (indigence, illet-
trisme).

4.5 Développer et qualifier les emplois en milieu carcéral.

5 Une administration plus forte dans son fonctionnement et son organisation

5.1 Une gestion du personnel déconcentrée.

5.2 Déconcentrer le dialogue social grice au développement du role des comités
techniques paritaires régionaux.

5.3 Linformatique : un outil moderne au service de la gestion et du pilotage des res-
sources humaines, des crédits budggétaires et de la population détenue.

54 Déconcentrer la gestion des détenus pour une meilleure utilisation du parc
pénitentiaire,

3.5 Développer le pouvoir d'initiative des chefs d’établissement.

5.6 Renforcer les fonctions d’analyse, de contréle et d’évaluation de la direction de
I'Administration pénitentiaire et des services déconcentrés.
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1. l'application des décisions judiciaires

111 » La population détenue
en France

Ce chapitre présente la population détenue A partir de données chiffrées extraites de
La Statistique trimestrielle.

La premitre partie décrit les caractéristiques pénales et démographiques des
hommes et des femmes détenus en métropole au 1¢f janvier 1997. La seconde par-
tie est consacrée a I'analyse des mouvements recensés au cours de 'année 1996.

La situation de la population détenue dans les départements et territoires d'outre-
mer est exposée 2 la fin de cette section pp. 15-25, sous forme de tableaux chiffrés.

Situation en métropole

Au 1 janvier 1997, leffectif de la population détenue en métropole séléve 2 51 640
détenus (49 496 hommes et 2 144 femmes). Pour la premidre fois depuis 1990, le taux
de variation est négatif : - 2 % entre le 1 janvier 1996 et le 1€t janvier 1997,

Graphique 1 : évolution de la population incarcérée depuis 1980
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