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Avant-propos

A T'heure ot la direction de I'administration pénitentiaire investis-
sait de nouveaux locaux et modifiait son organigramme pour mieux cla-
rifier ses missions, il est apparu utile d’apporter également plus de lisi-
bilité et de cohérence au Rapport annuel d'activité 1998.

Le plan général a donc été entierement refondu, le rapport se com-
posant désormais de deux parties distinctes.

La premiere est constituée d’'une dizaine d’articles de fond qui ont
pour objectif de couvrir, par une approche plus conceptuelle, les évo-
lutions marquantes des grandes politiques de la direction de I'adminis-
tration pénitentiaire conduites en 1998.

La deuxieme, présentée sous forme de fiches thématiques répar-
ties en quatre grands chapitres, retrace 'ensemble de l'activité des ser-
vices centraux et déconcentrés durant I'année écoulée. Chaque fiche est
composée de trois parties : le contexte dans lequel se place l'activité
décrite, les actions et les résultats obtenus en 1998, les perspectives de
poursuite de l'activité.

Les annexes ont été€ également étoffées. Comme nouveauté, le lec-
teur pourra y trouver notamment une présentation compléte des mis-
sions et des structures, ainsi que les chiffres-clés de l'administration
pénitentiaire. Ces deux annexes sont caractérisées par un liseré de cou-
leur qui marque leur caractére de permanence au sein du rapport.

La nouvelle formule du rapport annuel d’activités traduit ainsi la
volonté d’en faire un outil de référence complet et précis, au travers
duquel le lecteur pourra appréhender rapidement et aisément les infor-
mations dont il a besoin, accompagnées des évolutions et des chiffres
les plus récents.







Introduction

Le 19 mars 1998, le garde des Sceaux réunissait le Conseil supé-
rieur de 'administration pénitentiaire qui ne l'avait plus été depuis 12
ans. Cette convocation répondait au souci de faire désormais appel
annuellement a cette instance, afin de la consulter sur des sujets impor-
tants, relatifs 2 un service public en pleine évolution et porteur d’enjeux
essentiels pour une société démocratique moderne.

L'affirmation d’'une ambition nouvelle pour la politique péniten-
tiaire s’inscrit dans la réforme globale de la Justice engagée depuis le 29
octobre 1997. Elle constitue, aux cotés du renforcement de la présomp-
tion d'innocence et des droits des victimes, un axe déterminant d’'une
justice “au service des libertés”.

A Toccasion de la réunion du CSAP, le garde des Sceaux a ainsi
exposé les lignes de la politique pénitentiaire qu'elle entendait mener,
laquelle a ensuite fait 'objet d'une communication en Conseil des
ministres le 8 avril 1998.

Quatre objectifs essentiels étaient fixés :

* le développement des alternatives a l'incarcération,

e 'amélioration de la prise en charge des détenus,

* la prise en compte de I'évolution des missions des personnels,

 la mobilisation de moyens nouveaux pour la modernisation de
l'institution.

Le développement des alternatives a I'incarcération

140 emplois ont été attribués a la direction de I'administration
pénitentiaire par la loi de finances pour 1998 afin de poursuivre cet
objectif.

La réforme des services pénitentiaires d’insertion et de probation
(SPIP) est entrée dans une phase opérationnelle avec la circulaire du
garde des Sceaux du 31 mars 1998, prévoyant la fusion des services
sociaux des établissements pénitentiaires et des comités de probation et
d'assistance aux libérés, au sein d'un service 2 compétence départe-
mentale qui améliorera incontestablement la prise en charge des per-
sonnes relevant des services de la Justice!.

Le projet de création de centres pour peines aménagés (CPA) a été
exposé dans la communication du garde des Sceaux du 8 avril 1998.
Deux premiers sites expérimentaux ont été retenus, Metz et Marseille.
Différant des maisons d'arrét, inadaptées a des traitements personnali-
sés, ils visent 2 améliorer la prise en charge des courtes et moyennes
peines, 2 moins d’'un an de leur libération.

Les CPA constitueront ainsi une option nouvelle renforcant les
moyens permettant de traiter la petite et moyenne délinquance.

'La réforme est entrée en vigueur en 1999 (décret du 13 avril 1999)
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L’amélioration de la prise en charge des détenus

Elle constitue une priorité pour le garde des Sceaux. La qualité de
cette prise en charge est en effet au coeur des missions de 'administra-
tion pénitentiaire et participe de la prévention de la récidive. Comme
cela avait ét¢ annoncé lors du CSAP du 19 mars 1998, un effort signifi-
catif a été accompli depuis, afin de consolider les acquis.des politiques
sociales, de les développer pour certaines catégories de détenus, mais
aussi afin d’améliorer les conditions de vie quotidienne de la population
pénale.

La mise en ceuvre de la réforme de la santé en milieu pénitentiaire

Elle figure au rang des principaux acquis en matiére de politiques
sociales de ces derniéres années et a donné lieu en 1998 a deux
mesures importantes :

- une adaptation de la réglementation pénitentiaire au nouveau
cadre d'organisation des soins, avec le décret du 8 décembre 1998, qui
a modifi€ l'intégralité de la partie “D” du Code de procédure pénale
relative a la santé des détenus.

- Un renforcement des effectifs de personnel de surveillance, afin
de prendre en compte 'augmentation des accompagnements de déte-
nus en consultation, tant dans les UCSA que vers les hopitaux. Cet effort
d’adaptation des effectifs a I'accroissement de la charge des personnels
de surveillance devra étre poursuivi,

L'ameélioration des conditions de vie quotidienne de la population pénale

- Les modifications apportées au Code de procédure pénale en
décembre 1998 vont dans le sens d’une amélioration de I'bygiéne et
lalimentation, en augmentant notamment le nombre de douches
hebdomadaires.

- Deux importantes circulaires ont été diffusées aux services
déconcentrés en 1998.

- La premiere concerne la prévention des suicides. Depuis mars
1997, 11 sites pilotes ont mis en ceuvre des mesures expérimentales de
prévention, dont I'évaluation déterminera les améliorations 2 apporter
aux dispositifs, avant d’en envisager la généralisation. D’ores et déja, la
circulaire du 29 mai 1998 est venue préciser un certain nombre de régles
de prévention de ce risque, particulierement élevé en milieu pénitentiaire.

- La seconde, en date du 14 décembre 1998, est intervenue pour
encadrer strictement la procédure d'isolement, en application des prin-
cipes de respect de la dignité humaine et d’individualisation de la peine.
Elle contient également de nombreuses dispositions relatives 4 I'hygiéne
de vie et au développement des activités, qui devront étre soutenues par
lattribution de moyens nouveaux aux établissements, destinés 2 per-
mettre le réaménagement et 'équipement des quartiers, dont beaucoup
restent vétustes et inadaptés.

- Un effort particulier a également ét€ engagé en 1998 a I'égard des
détenus les plus démunis.

Mais l'indigence ne doit pas étre réduite 4 I'impécuniosité. Ainsi,
1 détenu sur 5 est en situation d'illettrisme au moment de I'incarcération




et ces personnes bénéficient moins que d’autres d’'aménagements de
peines. Une réflexion a donc été engagée, afin que l'acceés a une
rémunération par le travail puisse étre concilié avec une démarche globale
d'insertion (acces a 'enseignement, au sport, aux activités culturelles...).

Le travail pluridisciplinaire pour un parcours individualisé du détenu

L'amélioration de la prise en charge de la population pénale passe
aussi par le développement de dispositifs privilégiant le travail discipli-
naire en détention pour une prise en charge globale des détenus et
favorisant le partenariat avec I'ensemble des acteurs de politique sociale
intervenant en milieu libre pour faciliter leur réinsertion.

La généralisation du projet d’exécution de peine (PEP) a été
annoncée lors du CSAP de mars 1998 ; a cette fin, la direction de
I'administration pénitentiaire a travaillé en 1998 sur les enseignements 2
tirer de I'expérience.

Le développement des dispositifs de préparation 2 la sortie s'est
poursuivi en 1998,

Quant 2 la politique de la Ville, elle est un levier essentiel de la
politique pénitentiaire pour le développement des peines exécutées en
milieu ouvert, la préparation et I'accompagnement des sortants de prison
et I'acces au droit des personnes placées sous main de justice.

Les infractions a caractere sexuel

Le garde des Sceaux avait évoqué la nécessité d’améliorer le suivi
des auteurs d'infraction 2 caractére sexuel, afin de prévenir la récidive
des infractions, qui ont constitué en 1998 la premiére cause de condam-
nation 4 une peine d’emprisonnement. La loi du 17 juin 1998 relative 2
la prévention et a la répression des infractions sexuelles ainsi qu’a la
protection des mineurs a institué a cette fin une nouvelle mesure de
suivi socio-judiciaire, qui pourra imposer au condamné I'obligation de
se soumettre a des mesures de surveillance et 2 une injonction de soins
durant 10 ans en cas de délit, 20 ans en cas de crime, la non-observa-
tion de ces obligations étant passible d'une peine d’emprisonnement.

Les mineurs détenus

L'amélioration de la prise en charge des mineurs, soulignée
comme' prioritaire par le garde des Sceaux lors du dernier CSAP, a fait
l'objet d'efforts soutenus en 1998 dans le cadre des premieres orienta-
tions tracées par le Conseil de sécurité intérieure (CSI) du 8 juin 1998.
Les effectifs chargés de 'encadrement des mineurs détenus ont été ren-
forcés. Des formations adaptées ont été élaborées avec le concours de
la direction de la protection judiciaire de la jeunesse. Les travaux de
réaménagement des quartiers mineurs se sont poursuivis.

L'enseignement aux mineurs et jeunes détenus a fait I'objet d’'une
circulaire spécifique, signée conjointement par le ministre de la Justice
et le ministre de I'Education nationale, le 25 mai 1998.
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La prise en compte de I'évolution des missions des personnels

Lors du CSAP du 19 mars 1998, le garde des Sceaux a souligné sa
volonté de conduire une politique ambitieuse pour les agents du service
public pénitentiaire.

Une meilleure définition des métiers

La prise en compte de I'évolution des missions des personnels
passe avant tout par la capacité de linstitution 2 percevoir ces évolu-
tions, afin d’y mieux répondre. L'élaboration d'un référentiel pour la
gestion des emplois et de la formation, achevé en 1998, poursuit cet
objectif. La construction de ce référentiel est une étape déterminante
dans la mise en place d'une politique de gestion prévisionnelle, quali-
tative et quantitative, des emplois et des compétences.

Une formation plus adaptée

La formation continue constitue également une réponse essentielle
a la prise en compte de I'évolution des missions des personnels. Le
garde des Sceaux a décidé de consacrer des moyens importants 2 la
réforme de I'Ecole nationale de 'administration pénitentiaire qui, délo-
calisée a Agen en juillet 2000, sera enti€érement restructurée. Pédagogie
plus adaptée, enseignement en prise a la fois avec la recherche et les
métiers exercés sur le terrain et leurs évolutions, 'ENAP devrait &tre un
instrument essentiel de valorisation des savoirs et des savoir-faire péni-
tentiaires.

Des réformes statulaires

La prise en compte de I'évolution des missions des personnels
passe aussi par I'évolution de leurs statuts. En 1998, deux des cing corps
des personnels de ladministration pénitentiaire ont bénéficié de
réformes statutaires, leur offrant ainsi une carriére revalorisée au travers
d'une amélioration de la grille indiciaire et un déroulement de carriére
plus harmonieux.

- Les personnels de direction ont vu leur statut modifié par décret
en date du 29 juillet 1998. Leur corps est désormais composé de trois
grades au lieu de quatre, correspondant a des niveaux de responsabilité
différents. Compte tenu de leurs responsabilités particulieres, un véri-
table statut d’emploi de directeur régional a été institué par décret du
8 septembre 1998, leur donnant la possibilité d’atteindre la hors échelle B.

- Les personnels administratifs ont également vu leur statut revalo-
risé dans le cours de l'année écoulée, avec le décret du 25 mars 1998
relatif aux attachés d’administration et d’intendance.

L'ameélioration du dialogue social

Dés son arrivée au ministére de la Justice, le garde des Sceaux a
affirmé tout le prix qu'elle attachait au développement du dialogue
social.

Un nouveau pas a été franchi, au dernier trimestre 1998, avec l'institu-
tion des conseils d’établissement. Au plus prés des réalités du terrain et des
préoccupations de chacun, ces instances locales de concertation devaient
permettre de favoriser les échanges au sein des établissements pénitentiaires.




Se sont mis €galement progressivement en place des comités
d’hygiéne et de sécurité dans les établissements pénitentiaires. Cette
mesure a concerné dans un premier temps les plus gros d’entre eux.
Elle a nécessité la création d’emplois ’ACMO (agents chargés de la
mise en ceuvre) et des moyens nouveaux ont été obtenus pour per-
mettre aux établissements de réaliser certains aménagements de locaux
sur la base de leurs recommandations. Un arrété en date du 1
décembre 1998 a étendu ce dispositif a2 'ensemble des établissements
employant plus de 50 agents, a 'horizon 2000.

La poursuite de la politique de déconcentration a été également
marquée en 1998 par la modification des dispositions du Code de
procédure pénale (décret du 8 décembre) visant 2 déconcentrer au pro-
fit des directeurs régionaux et des chefs d'établissement pénitentiaire de
nombreuses décisions de gestion individuelle des détenus qui rele-
vaient jusqu'alors de la compétence de l'administration centrale. Au-
dela de la volonté d'accroitre les compétences des chefs de services
déconcentrés, cette mesure contribuera a une utilisation optimale du parc
pénitentiaire, au plus prés des besoins et des moyens et permettra une
affectation plus rapide des détenus, diminuant le séjour prolongé de
condamnés en maison d’arrét.

La création d’un code de déontologie

La double mission de garde et de réinsertion des personnes pla-
cées sous main de justice du service public pénitentiaire justifiait qu'une
réflexion particuliere soit conduite pour renforcer la préoccupation
déontologique au sein de I'institution. Le garde des Sceaux l'a évoqué
lors du CSAP du 19 mars 1998.

Outre la recherche d’'une implication plus grande de I'autorité judi-
ciaire en ce domaine et lintégration d’'un enseignement sur ce point
dans la formation des personnels, un projet de code de déontologie a
donc été réalisé au cours de 'année 1998. Un groupe de travail paritaire,
composé de représentants de 'administration et de I'ensemble des orga-

nisations représentatives du personnel a travaillé a I'élaboration du
iz

Il réunit en un document unique, facilement accessible aux per-
sonnels, 'ensemble des dispositions juridiques d’ordre interne et inter-
national actuellement éparses et introduit des dispositions nouvelles
quant a I'étendue des devoirs des personnes et intervenants dans les
services et établissements pénitentiaires.

Ce document revétira la forme dun projet de décret, qui sera
soumis pour avis a la Commission nationale consultative des droits de
'homme, au Conseil d’Etat et aux instances paritaires.
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La mobilisation des moyens nouveaux pour la modernisa-
tion de linstitution

La modernisation de 'administration pénitentiaire doit répondre 2
une double exigence : permettre la diversification et I'individualisation
de la prise en charge des détenus et améliorer les condmons de vie et
les modes de travail de ses personnels.

La mise en place du logiciel GIDE (gestion informatisée des déte-
nus en établissement) vise 4 répondre 2 ce double défi. Au cours de
I'année 1998, a été conjointement mené par la direction de I'administra-
tion pénitentiaire et la direction du budget un audit technique sur les
deux premiers sites pilotes. Au vu de ses conclusions favorables, le
déploiement du dispositif 2 tous les établissements pénitentiaires a été
décidé. 1l s'engagera en début d’année 1999.

Enfin et surtout, 'amélioration de la qualité du parc pénitentiaire,
condition premiére de la qualité de la prise en charge des détenus et
des conditions de travail des personnels, constitue une priorité essen-
tielle du garde des Sceaux. La surpopulation pénale et la vétusté d’'une
partie du parc pénitentiaire sont deux réalités qui justifient que le minis-
tere de la Justice consacre d’importants moyens dans les prochaines
années a la construction de places nouvelles, a la rénovation du parc
existant et a la mise aux normes des équipements et des matériels utili-
sés par les personnels et la population pénale.

Un programme d’équipement a été lancé en vue de la construction
de 6 établissements. Les trois premiers seront implantés a Séquedin
(pres de Lille), Seysses (prés de Toulouse) et Le Pontet (prés d’Avignon).

Un programme de rénovation des établissements a également été
engagé au cours de I'année 1998. 1l porte sur I'ensemble du parc classique.

L'année 1998 a également permis 'engagement d’'un programme
de remise aux normes des installations électriques et des machines, qui
sera poursuivi durant les quatre années a venir.

La modernisation de linstitution passe aussi par une nouvelle
conception du role d'une administration centrale, conformément aux
orientations fixées par le Premier ministre, en juin 1998, dans le cadre
de la réforme de I'Etat.

Clest ainsi qu'a €té mise en place, le 1 juillet 1998, une nouvelle
organisation des services centraux de l'administration pénitentiaire, avec
trois objectifs précis :

- mieux concevoir les politiques, en associant les services déconcentrés

a I’élaboration des projets, en effectuant des analyses d'impact et en sys-
tématisant les évolutions ;

- mieux assurer le pilotage des services déconcentrés, en donnant aux
services les compétences et la méthodologie pour appliquer les orien-
tations et en assurant un suivi et un controle qualitatif de l'activité ;

- mieux structurer la gestion des ressources humaines et dynamiser les
relations sociales en prenant davantage en compte cette dimension dans
la conception des normes et des méthodes de travail.

En moins d’'un an, nombre des orientations de la politique péni-
tentiaire du garde des Sceaux présentées lors du CSAP du 19 mars 1998



ont d’ores et déja été mises en ceuvre fin 1998. De telles avancées ont
été rendues possibles grice a la mobilisation des personnels, mais aussi
grice aux moyens obtenus par le ministere de la Justice lors du vote de
la loi de finances pour 1998,

Cet effort budgétaire particulierement appréciable dans le
contexte de progression trés limité des dépenses de I'Etat montre toute
I'importance que le gouvernement accorde 2 la conduite de la réforme
pour la justice et la priorité du garde des Sceaux pour la modernisation
de 'administration pénitentiaire.

Les efforts entrepris ont ét€ poursuivis en 1999. La lettre de mis-
sion du garde des Sceaux du 17 mars 1999! a fixé les grands axes
d’actions a suivre pour l'avenir.

'La lettre de mission figure en annexe du présent rapport.
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