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SYNTHESE DES RECOMMANDATIONS
DES CO-RAPPORTEURS

* L application de la loi

Vos co-rapporteurs souhaitent en premier lieu 1’adoption des deux
décrets d’application encore attendus : le premier sur la mise en place d’une
évaluation indépendante des taux de récidive par établissement pour peine
(recommandation n° I), le second sur les réglements intérieurs types par
catégorie d’établissement pénitentiaire (recommandation n° 15).

Ils demandent également le respect effectif des dispositions législatives
sur la rémunération au taux horaire du travail en détention, le droit a I’image des
personnes détenues, la possibilité de remettre les documents personnels au greffe
de [D’établissement, les fouilles, la présence de 1’assesseur extérieur en
commission de discipline.

Ils estiment que les difficultés soulevées par la mise en ceuvre de la loi
peuvent étre levées :

- s’agissant du taux de rémunération horaire par la mise en place d’un
revenu minimum carcéral destiné aux personnes détenues les plus vulnérables
(recommandations n°s 8 et 9) ;

Y

- s’agissant des fouilles par D’installation de portiques a ondes
millimétriques et la mobilisation des moyens nécessaires pour lutter contre
les projections d’objets illicites a I’intérieur des établissements pénitentiaires
(recommandations n°s 11 et 12) ;

- s’agissant du placement en quartier disciplinaire par la reconnaissance
d’une présomption d’urgence ouvrant droit & un recours en référé
(recommandation n° 14).

Vos co-rapporteurs préconisent également 1’adaptation du code électoral
afin de permettre ’installation de bureau de vote dans les établissements
pénitentiaires (recommandation n° 3).

* Extension de certaines garanties

Vos co-rapporteurs estiment que certaines des garanties prévues par la
loi pénitentiaire pour les personnes détenues pourraient étre renforcées :

- en déterminant le cadre d’une expression collective des personnes
détenues (recommandation n°7) ;

- en conférant une voix délibérative aux assesseurs dans le cadre de la
procédure disciplinaire (recommandation n° 13).

Vos co-rapporteurs suggerent également que, dans le cadre du
renforcement des liens familiaux, les frais de transport supportés par les
familles pour visiter une personne détenue dans une prison éloignée soient
remboursés sur une base forfaitaire et sous condition de ressources.




* L’emploi et la formation

Vos co-rapporteurs considerent que le droit de préférence dans le cadre
des marchés publics doit étre étendu aux entreprises concessionnaires des
établissements pénitentiaires sous la forme d’une modification par voie
réglementaire du code des marchés publics (recommandation n° 5).

Ils souhaitent également 1’adoption des mesures nécessaires a
I’implantation au sein des établissements pénitentiaires des structures
d’insertion par ’activité économique (recommandation n° I).

Par ailleurs, le cadre d’intervention des régions pour la formation
professionnelle des personnes détenues devrait étre élargi aux établissements
pénitentiaires en gestion privée. Les marchés négociés avec les partenaires
privés de 1’administration pénitentiaires doivent &tre adaptés en conséquence
(recommandation n° 2).

D’une manicre plus générale, selon vos co-rapporteurs il reste possible
de développer encore le travail en milieu pénitentiaire sous une forme
diversifiée (recommandation n° 4).

* Les aménagements de peine

Vos co-rapporteurs suggerent de compléter le code de procédure pénale
sur deux points :

- préciser que la libération conditionnelle peut s’appliquer a toutes
les personnes agées de plus de 70 ans y compris celles qui relévent d’une
période de siireté (recommandation n° 16) ;

- prévoir un dispositif de suspension de détention provisoire pour
motif médical grave (recommandation n° 17).

Pour vos co-rapporteurs, il est par ailleurs indispensable d’une part,
d’assortir le placement sous surveillance électronique (PSE) d’un suivi socio-
éducatif (recommandation n° 18), d’autre part de développer et diversifier les
aménagements de peine sous la forme de la semi-liberté, du placement a
P’extérieur et de la libération conditionnelle (recommandation n° 19).

*

& *

Vos co-rapporteurs estiment que la priorité doit porter non sur
I’extension du parc pénitentiaire mais sur le développement des aménagements de
peine. Des marges de manceuvre peuvent ainsi étre dégagées:

- d’une part, a la réalisation de I’objectif de recrutement initial du
nombre de conseillers d’insertion et de probation prévu initialement par
I’étude d’impact accompagnant la loi pénitentiaire. La progression des
effectifs des services pénitentiaires d’insertion et de probation est en effet une
condition indispensable du développement souhaitable des aménagements de
peine (recommandation n° 20) ;




- d’autre part, a la rénovation et a I’augmentation du nombre des cellules
individuelles afin de répondre aux objectifs de la loi pénitentiaire sans accroitre
les capacités de détention globales.

Par ailleurs, vos co-rapporteurs consideérent que la politique pénitentiaire
devrait s’attacher a développer deux axes d’action : mieux intégrer les services
d’action sociale dans les prisons; favoriser les liens familiaux.

Ils jugent en outre que le volet « santé » de la lo1 pénitentiaire doit étre
complété par la prise en compte de la maladie mentale en prison. Ils rappellent
que la proposition de loi déja adoptée par le Sénat le 25 janvier 2011 peut servir
de point de départ a la réforme attendue dans ce domaine
(recommandation n° 10).

Enfin, vos co-rapporteurs estiment qu’une politique ambitieuse en
matiere pénitentiaire ne doit pas reposer seulement sur les services du ministére
de la justice mais appelle le concours et la mobilisation des autres services
publics, des collectivités locales, des entreprises ainsi que des acteurs de la
société civile.







Mesdames, Messieurs,

Entrée en vigueur le 24 novembre 2009, la loi n°2009-1436
pénitentiaire a entendu marquer un profond renouveau neuf ans aprés que les
commissions d’enquéte du Sénat et de 1’ Assemblée nationale eurent dressé un
état des lieux trés critique des prisons frangaises'. Elle s’imposait aussi au
regard du socle de références communes définies en 2006 par les regles
pénitentiaires européennes.

Le Parlement et le Sénat en tout premier lieu ont largement contribué,
dans un esprit consensuel, a donner a ce texte une ambition dont il était
initialement dépourvu. Afin de marquer 1’intérét particulier qu’elles attachent
a la mise en ccuvre de cette loi, la commission des lois et la commission
sénatoriale pour I’application des lois ont décidé de mener conjointement une
premicre évaluation de son application. Elles ont confié respectivement a
M. Jean-René Lecerf et Mme Nicole Borvo Cohen-Seat la responsabilité de
cette mission commune.

Au terme de nombreux entretiens et de plusieurs déplacements (voir
annexe 1) vos co-rapporteurs ont souhaité non seulement établir un bilan de
I’application de la loi mais aussi présenter plusieurs propositions pour donner
un nouvel élan aux objectifs poursuivis par le 1égislateur.

Les résistances rencontrées lors des débats parlementaires par les
propositions les plus ambitieuses comme 1’absence de programmation des
moyens financiers nécessaires pouvaient laisser augurer des difficultés
d’application du texte.

De fait, si la loi a fixé pour la premicre fois un cap clair en matiére
pénitentiaire sa mise en ceuvre se heurte encore a de nombreux obstacles.

Les interlocuteurs de vos co-rapporteurs se sont, dans leur majorité,
accordés pour reconnaitre que la loi a déterminé un cadre de référence,
jusqu’alors évanescent, pour les acteurs de la chaine pénale axé autour de
I’objectif de réinsertion -a travers la reconnaissance de la dignité ct la

" Prisons : une humiliation pour la République, commission d’enquéte sur les conditions de
détention dans les établissements pénitentiaires en France : MM. Jean-Jacques Hyest, président,
et Guy-Pierre Cabanel, rapporteur : rapport du Sénat n°® 449 tome 1, tome 2 : annexes (1999-
2000) ; La France face a ses prisons, commission d’enquéte sur les prisons francaises ;
MM. Louis Mermaz, président, et Jacques Floch, rapporteur : rapport de 1’Assemblée nationale,
n® 2521, onzieme législature; Amélioration du contréole extérieur des établissements
pénitentiaires, commission présidée par M. Guy Canivet, mars 2000, Documentation frangaise.
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responsabilisation de la personne détenue- et du développement des
aménagements de peine. Dans son titre préliminaire, la loi rappelle le sens de
la peine : « Le régime d’exécution de la peine de privation de liberté concilie
la protection de la société, la sanction du condamné et les intéréts de la
victime avec la nécessité de préparer [’insertion ou la réinsertion de la
personne détenue afin de lui permettre de mener une vie responsable et de
prévenir la commission de nouvelles infractions ». De méme, la loi a posé le
principe de I’aménagement des peines d’emprisonnement ferme qui,
elles-mémes, ne doivent &tre prononcées, en maticre correctionnelle, hors
hypothese de récidive 1égale, qu’« en dernier recours » (art. 65).

L’effectivité de ces grands principes ne pourra certes pas s’apprécier
seulement a I’aune de I’application des différents articles de la loi qui n’en
épuise pas en effet toutes les déclinaisons. Elle implique une appropriation par
les magistrats, I’administration pénitentiaire et tous ceux qui, a un titre ou un
autre, sont appelés a intervenir dans le milieu pénitentiaire. Vos co-rapporteurs
sont conscients, a cet égard, des limites du travail auquel ils se sont livrés :
une ¢évaluation de la loi pénitentiaire dans toute sa portée supposera encore le
recul de plusieurs années.

A ce stade, ’application de la loi pénitentiaire n’est pas a la mesure
des espoirs qu’elle avait soulevés. En effet, elle a rencontré faute, sans doute,
d’une réelle volonté politique, quatre ordres de difficultés.

En premier lieu, les premiers décrets d’application sont intervenus
avec retard -un an apres 1’adoption du texte par le Parlement- et se sont
ensuite échelonnés jusqu’a aujourd’hui (voir annexe 2). Deux décrets
importants restent a prendre : le premier sur la mise en place d’une évaluation
statistique rigoureuse des taux de récidive par établissement pour peine
(art. 7) ; le second sur 1’¢laboration de « reglements intérieurs types » pour
préciser le fonctionnement de chaque catégorie d’établissement pénitentiaire
(art. 86).

Ensuite, la loi pénitentiaire s’est heurtée a I’insuffisance des moyens
en particulier pour le développement des aménagements de peine. L’¢tude
d’impact accompagnant la loi estimait nécessaire la création de 1 000 emplois
supplémentaires de conseillers d’insertion et de probation. Trois ans apres
I’entrée en vigueur de la loi moins du tiers de ces postes ont été effectivement
ouverts.

Ces retards ont incontestablement favoris€ une certaine inertie
administrative. Comme 1’a relevé M. Jean-Marie Delarue, Contrdleur général
des lieux de privation de liberté, lors de son audition le 13 juin dernier, par vos
deux commissions', si les dispositions qui consacraient différentes
expérimentations -bilan individualisé pour les arrivants, parcours d’exécution
de la peine- ont été généralisées, celles qui marquaient une novation par
rapport aux pratiques habituelles -consultation des personnes détenues, fouille,

" Compte-rendu consultable & I’adresse suivante :
http://www.senat.fr/compte-rendu-commissions/2012061 1/lois. html#toc4.
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droit a I’image- ont fait 1’objet d’une interprétation restrictive au point,
parfois, de rester lettre morte. Néanmoins, I’entrée en vigueur de la loi a
permis des avancées sur certains sujets : les fouilles corporelles internes
-désormais strictement encadrées- n’ont plus cours ; la présence d’un assesseur
extérieur au sein des commissions de discipline est jugée de manicre tres
positive -malgré les difficultés de recrutement signalées dans certains ressorts.

Au demeurant, la lenteur avec laquelle la loi est mise en ceuvre n’est
pas le seul fait de I’administration pénitentiaire. L’ application des dispositions
relatives a ’emploi, la formation professionnelle ou encore 1’aide sociale
suppose l’intervention d’autres acteurs -publics ou privés. Or la dynamique
partenariale souhaitée par le 1égislateur tarde a s’enclencher.

L’augmentation du nombre des personnes détenues au cours de la
période récente -au 1% juin 2012, les prisons frangaises accuecillaient
66 915 détenus écroués contre 64 971 au 17 juin 2011 et 61 656 au 1 juin
2010- a édgalement contrarié les orientations de la loi pénitentiaire. La
surpopulation carcérale qui touche exclusivement les maisons d’arrét entraine
la dégradation des conditions de détention, multiplie les tensions au sein des
¢tablissements entre les détenus et les personnels et aussi entre détenus eux-
mémes. Elle complique davantage le développement des activités et de
I’emploi en détention. Enfin, elle <¢loigne encore la réalisation de
I’encellulement individuel.

Les évolutions législatives conjuguées a une politique pénale
tendant a ramener a exécution toutes les peines d’emprisonnement ferme,
y compris les plus courtes, expliquent pour une large part cette situation. Elles
ont contribué a brouiller les objectifs poursuivis par le législateur en 2009.
L’une des avancées de la loi pénitentiaire, d’ailleurs voulue alors par le
gouvernement -I’extension de un a deux ans du quantum des peines
prononcées susceptibles de donner lieu a un aménagement- a été¢ menacée a
plusieurs reprises lors de I’examen de nouveaux textes pénaux. La fermeté du
Sénat a permis de sauvegarder cette disposition. La loi n® 2012-409 du
27 mars 2012 de programmation relative a 1’exécution des peines a contredit
les orientations de la loi pénitentiaire, notamment quant a I’aménagement des
courtes peines d’emprisonnement. Quant au programme de construction
d’établissements  pénitentiaires appelé a succéder au programme
« 13 200 places » actuellement en cours d’achévement, il repose pour
I’essentiel sur la construction d’établissements de 600 a 800 places. Or les
structures d’une telle dimension ont déja montré leurs inconvénients et ne sont
pas adaptées a une prise en charge qualitative de la vie en détention.

Vos co-rapporteurs estiment que I’heure est venue de redonner souffle
aux principes fondateurs de la loi pénitentiaire, non seulement en permettant
une application plus satisfaisante de ses dispositions mais aussi en la
complétant dans I’esprit et la logique qui avaient animé le 1égislateur en 2009.

*
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I. LORGANISATION DU SERVICE PUBLIC PENITENTIAIRE
A. LE DEVELOPPEMENT DU CONTROLE ET DE L’EVALUATION
1. La mise en place progressive des conseils d’évaluation (art. 5)

La loi pénitentiaire a prévu I’institution auprés de chaque
¢tablissement de conseils d’évaluation en remplacement des commissions de
surveillance dont I’inefficacité avait été depuis longtemps dénoncée par les
commissions d’enquéte parlementaire. Le décret n°2010-1635 du
23 décembre 2010 en a fixé la composition (art. 16).

Composition du conseil d’évaluation

Sous la présidence du préfet et les vice-présidences du président du tribunal de
grande instance et du procureur de la République, le conseil réunit :

- le président du conseil général ;
- le président du conseil régional ;

- les maires des communes sur le territoire desquelles est situé 1’établissement
pénitentiaire ;

- le président et le procureur de la République des juridictions, autres que celle
dans le ressort de laquelle est situé 1’établissement concerné, compétentes pour traiter
des situations des justiciables pris en charge par 1’établissement ;

- les juges de I’application des peines ;

- le cas échéant, le juge des enfants ;

- le doyen des juges d’instruction ;

- I’inspecteur d’académie ;

- le directeur général de 1’agence régionale de santé ;

- le commandant de groupement de la gendarmerie du département ;
- le directeur départemental de la sécurité publique ;

- le batonnier de 1’ordre des avocats ;

- un représentant de chaque association intervenant dans 1’établissement ;
- un représentant des visiteurs de prisons ;

- un aumonier agréé de chaque culte.

Le directeur de 1’établissement pénitentiaire, le directeur départemental du
service pénitentiaire d’insertion et de probation, le directeur interrégional des services
pénitentiaires et, le cas échéant, le directeur interrégional de la protection judiciaire de la
jeunesse, assistent aux travaux du conseil d’évaluation.
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Le conseil d’évaluation se réunit au moins une fois par an. Il peut
aussi €tre réuni sur un point précis a la demande du chef d’établissement ou du
tiers de ses membres au moins.

Il n’est pas sir néanmoins que cette nouvelle instance dont la
composition est encore plus lourde que celle de la commission de surveillance
-qui ne comprenait « que » vingt-quatre membres, joue un rdle efficace.

Les interlocuteurs de vos co-rapporteurs se sont d’ailleurs montrés
sceptiques sur 1’organisation du conseil. A 1’évidence, et contrairement au
souhait du législateur, le pouvoir exécutif n’a pas tiré les enseignements de
I’échec des commissions de surveillance en donnant a ces nouvelles structures
une composition allégée qui leur permette d’exercer a la fois un role
d’évaluation et de proposition.

2. La place déterminante du Contréleur général des lieux de
privation de liberté (art. 4)

Le législateur avait jugé inconcevable que la loi pénitentiaire ne
mentionne pas le Contréleur général des lieux de privation de liberté -méme si
cette autorité avait été déja instituée par la loi n° 2007-1545 du 30 octobre
2007- compte tenu du role qui lui est imparti dans le contréle des conditions
de détention. La loi de 2009 a précisé que la correspondance entre le
Contréleur général des lieux de privation de liberté et les personnes détenues
ne pouvait étre ni contrélée ni retenue -garantie utile compte tenu des
pratiques parfois constatées dans certains établissements.

L’application de la loi instituant le Controleur général des lieux de
privation de liberté justifierait sans doute a elle seule un rapport spécifique.
Vos co-rapporteurs souhaitent souligner, dans le cadre de leur mission
présente, le role devenu essentiel, grace a [’action déterminée de
M. Jean-Marie Delarue et de ses équipes de controleurs, que joue cette autorité
dans le contrdle des conditions de détention.

Au 15 mars 2012, le Controleur général a réalisé 138 visites
d’établissements ou structures pénitentiaires dont 13 dans des établissements
hospitaliers accueillant des personnes détenues (7 unités hospitalieres
sécurisées interrégionales —UHSI-, 4 chambres sécurisées, un centre
hospitalier spécialisé, ’établissement public de santé national de Fresnes -
EPSNF-), un portant sur le transfert de la maison d’arrét de Nancy au centre
pénitentiaire de Nancy-Maxéville et un contrdle sur les locaux de la
« souriciere » au Palais de justice de Paris. Il a procédé a une contre-visite
dans sept établissements pénitentiaires. Sur 138 visites, 67 rapports de constats
ont été transmis au ministere de la justice auxquels il a été répondu.

L’inspection des services pénitentiaires vérifie dans les six mois
suivant la réponse du ministre si les engagements du garde des sceaux sont
respectés et, dans le cas contraire, les arguments avancés par les responsables
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de I’établissement. Les rapports de contre-visite sont transmis au Controleur
général.

Par ailleurs, le nombre de saisines individuelles augmente chaque
année (165 en 2008-2009, 567 en 2010, 634 en 2011). Depuis sa création, le
Contréleur général aura ainsi été saisi de 1 429 requétes de la part des
personnes détenues.

Le Controleur général a publié au journal officiel huit avis
thématiques' et cinq recommandations”.

Les personnes détenues sont informées de I’existence du Contrdleur
général par le guide « je suis en détention » qui doit leur étre remis a leur
arrivée dans 1’établissement. L’administration pénitentiaire s’est engagée a
garantir la confidentialit¢ de la correspondance ainsi que des échanges
téléphoniques qui ne sauraient faire I’objet d’aucun enregistrement ou écoute.

3. Les délégués du Défenseur des droits : certaines incertitudes
liées a une période de transition (art. 6)

La loi pénitentiaire avait consacré le role du Médiateur de la
République représenté en principe auprés de chaque établissement
pénitentiaire. Depuis la mise en place du Défenseur des droits’ au cours de
I’année 2011, ces délégués poursuivent leur mission en qualité de délégué du
Défenseur des droits. Selon les éléments communiqués par la direction de
I’administration pénitentiaire, prés de 150 délégués du Défenseur des droits
auraient une permanence réguliére ou au cas par cas aupres de 164 sites
pénitentiaires.

Vos co-rapporteurs ont pu constater que cette période transitoire avait
conduit certains délégués a s’interroger sur la pérennité des fonctions qui leur
¢taient confiées et a suspendre leur activité, situation souvent dommageable
pour les personnes détenues qui perdent alors un relais trés utile pour leur
permettre de régler leurs différends avec les administrations.

"' Ces avis ont porté sur I’exercice du droit des personnes détenues a la correspondance, la
gestion des biens des personnes détenues, la situation des personnes détenues faisant état de
troubles de [’identité sexuelle, l'usage du téléphone par les personnes privées de liberté,
I’exercice du culte dans les lieux de privation de liberté, ’accés a I’informatique des personnes
détenues, la supervision des personnels de surveillance et de sécurité, le nombre de personnes
détenues.

? Ces recommandations ont porté sur la maison d’arrét de Villefranche-sur-Sadne -24 décembre
2008- la maison d’arrét de Nice -30 avril 2009- la maison d’arrét de Mulhouse -23 février 2010-
la maison d’arrét de Majicavo -30 juin 2010- et le centre pénitentiaire de Nouméa -6 décembre
2011-.

3 Institué par la loi organique n® 2011-333 du 29 mars 2011 relative au Défenseur des droits.
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4. L’évaluation indépendante de données statistiques : le chainon
manquant (art. 7)

La faiblesse des données statistiques concernant le devenir des
personnes sous main de justice interdit une évaluation fiable et objective du
systéme pénitentiaire francais. Aussi, a I’initiative du Sénat, la loi pénitentiaire
(art. 7) a prévu de confier a un observatoire indépendant le recueil et I’analyse
des données relatives aux infractions, a I’exécution des décisions de justice en
matiere pénale, a la récidive et a la réitération. Elle lui assigne la
responsabilité d’élaborer un rapport annuel « comportant les taux de récidive
et de réitération par établissement pour peines ». Ce rapport annuel doit aussi
présenter le taux de suicide par établissement.

Dans I’esprit du Parlement, il ne s’agissait pas de créer une nouvelle
structure mais de rattacher ces missions a I’observatoire national de la
délinquance et des réponses pénales (ONDRP) institué par le décret en Conseil
d’Etat n°® 2009-1321 du 28 octobre 2009".

Plusieurs des interlocuteurs de vos co-rapporteurs ont souligné la
difficulté technique d’établir de telles statistiques (suivi de cohortes dans le
temps...) et les risques liés a une interprétation déformée des résultats qui
seraient produits. L’intention du l1égislateur n’a jamais été d’établir on ne sait
quel « palmares » des établissements pénitentiaires mais seulement de mieux
mesurer 1’influence des conditions de détention sur la récidive et la réinsertion
et d’éclairer la politique pénitentiaire, en particulier dans 1’¢laboration des
programmes immobiliers sur la base de données plus objectives.

Dans cette perspective, une évaluation des taux de récidive assortie
des réserves de méthodologie et d’interprétation nécessaires, demeure
pertinente.

Vos co-rapporteurs ne peuvent que regretter que les services n’aient
pas ¢été en mesure de mettre en ceuvre le travail interministériel nécessaire pour
appliquer un des volets importants de la loi du 24 novembre 2009
(recommandation n° ).

B. L’IMPLICATION LIMITEE DES COLLECTIVITES LOCALES

Le législateur a souhaité marquer que le service public pénitentiaire
n’¢était pas I’affaire exclusive de I’administration pénitentiaire.

Il a entendu consacrer dans la loi I’ouverture de la prison a d’autres
intervenants en particulier les collectivités territoriales.

Sans doute la loi rappelle-t-elle que le service public pénitentiaire est
assuré¢ par ’administration pénitentiaire sous ’autorité du garde des sceaux.

" L’Observatoire est rattaché a I'Institut National des hautes études de la sécurité et de la justice
(INHESJ), établissement public national a caractére administratif placé sous la tutelle du
Premier ministre.
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Elle confirme de méme la distinction, introduite par la loi n° 87-432 du 22 juin
1987 relative au service public pénitentiaire, entre, d’une part, les fonctions de
direction, de surveillance et de greffe des dtablissements pénitentiaires
réservées a I’administration pénitentiaire et, d’autre part, les autres fonctions
susceptibles d’étre confiées a des personnes de droit public ou privé
bénéficiant d’une habilitation dans des conditions définies par décret en
Conseil d’Etat (art. 3)'. La loi souligne cependant que le service public
pénitentiaire s’exerce avec « le concours des autres services de I’Etaf’, des
collectivités territoriales, des associations et d’autres personnes publiques ou
privées ».

La référence aux collectivités territoriales constitue un des éléments
novateurs de la loi. Le role qui leur est reconnu se traduit plus particuliérement
par :

- la participation aux instances chargées de [’évaluation des
¢tablissements ainsi que du suivi des politiques pénitentiaires dans des
conditions fixées par décret ;

- la prise en charge, pour une durée expérimentale de trois ans, par les
régions, de [’organisation et du financement des actions de formation
professionnelle continue des personnes détenues.

1. Une visibilité réduite au sein des instances d’évaluation

Ces dispositions n’ont pas réellement, a ce stade, produit d’effets.
Certes le décret n® 2016-1635 du 23 décembre 2010 a cherché a donner une
plus grande visibilité a la participation des collectivités territoriales en les
citant au premier rang des institutions associées au « conseil d’évaluation »
appelé a se substituer, auprés de chaque établissement, a la commission de
surveillance. Il élargit la composition de cette instance a la région alors que
les collectivités locales n’étaient jusqu’alors représentées qu’a 1’échelle du
département et de la commune. Le conseil d’évaluation comprend ainsi le
président du conseil général, le président du conseil régional ainsi que les
maires des communes sur le territoire desquelles est situé 1’établissement.
Chacune de ces autorités peut se faire représenter, faculté qui, selon les
témoignages recueillis par vos rapporteurs, semble largement utilisée.
L’ancien article D. 180 du code de procédure pénale prévoyait plus
simplement, s’agissant du département, que le conseil général élisait parmi ses
membres un représentant au sein de la commission de surveillance.

" Le décret n°® 87-604 du 31 juillet 1987 relatif a I’habilitation des personnes auxquelles peuvent
étre confiées certaines fonctions dans les établissements pénitentiaires a complété [’article R. 79
du code de procédure pénale (22°) afin d’indiquer que [’administration pénitentiaire obtient
communication du bulletin n° 2 du casier judiciaire au titre des habilitations qu’elle délivre aux
personnes susceptibles d’intervenir dans les établissements pénitentiaires ainsi que pour le
recrutement de ces personnels.

? En particulier de I’Education nationale et, depuis la loi du 18 janvier 1994, de la santé,
responsable de [’organisation des soins en détention.
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Par ailleurs, I’article 8 de la loi pénitentiaire impliquait également que
les collectivités fussent représentées au sein de l’observatoire indépendant
chargé d’évaluer notamment les taux de récidive par établissement pour peine.
Les dispositions réglementaires relatives a 1’organisation de cette instance
n’étant pas encore prises, I’intention du Iégislateur sur ce point ne s’est pas
concrétisée (voir supra).

2. Une participation embryonnaire a la formation professionnelle
(art. 8)

La loi n°2011-525 du 17 mai 2011 de simplification et
d’amélioration du droit a assoupli les conditions de transfert des actions de
formation professionnelle des personnes détenues, d’une part, en portant la
durée de I’expérimentation de trois a quatre ans, d’autre part, en permettant la
mise a disposition du personnel contractuel en charge de la formation
professionnelle dans les directions interrégionales du service pénitentiaire.

L’expérimentation de ce dispositif a rencontré un obstacle imprévu :
la nécessité d’indemniser les partenaires privés des établissements en
gestion déléguée compétents en matiere de formation. Il a donc été décidé de
borner le champ de I’expérimentation aux seuls établissements en gestion
publique. Cette évolution a conduit la région Provence-Alpes-Cote d’Azur,
initialement intéressée a revenir sur son accord de principe. D’autres régions,
comme le Nord-Pas de Calais, ont estimé que le périmeétre méme des actions
de formation transférées apparaissait trop restrictif (exclusion, par exemple, du
bilan de compétences que 1’Etat entend se réserver). En définitive, a ce jour,
seules les régions Pays de la Loire et Aquitaine se sont engagées dans
I’expérimentation. La région Aquitaine a indiqué qu’elle consacrerait en 2011
1,2 million d’euros, dont un million d’euros de crédits d’Etat, a cette opération
triennale qui devrait bénéficier a pres de 2.000 détenus.

Chacune de ces régions a signé une convention nationale avec la
direction de 1’administration pénitentiaire’. Au cours de I’expérimentation,
I’Etat assure un accompagnement financier des régions sous la forme, d’une
part, d’une contribution du ministére de la justice aux dépenses des personnels
affectés a I’expérimentation et, d’autre part, du financement par le ministére
du travail et de I’emploi des crédits de fonctionnement et de rémunération des
stagiaires.

Les actions de formation sont éligibles aux crédits du programme
opérationnel « compétitivité régionale et emploi » du Fonds social européen
(FSE)*.

! Ces conventions nationales ont fait elles-mémes 1’objet de déclinaisons régionales signées par
le directeur interrégional et le préfet des régions concernées.

? Les modalités de cofinancement communautaire sont examinées localement par le conseil
régional et le préfet de région, autorité de gestion déléguée du programme opérationnel FSE.
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Un comité de pilotage national réuni le 16 décembre 2011 a dressé un
premier bilan de cette expérimentation. Selon les éléments communiqués a vos
rapporteurs par la direction de 1’administration pénitentiaire, elle a concerné
sept établissements pénitentiaires en gestion publique dans la région Aquitaine
(667 entrées en formation en 2011 - 77 % des personnes concernées ayant plus
de 25 ans et 58 % un niveau a ’entrée en formation inférieur au niveau 5),
4 établissements en gestion publique dans la région Pays de la Loire
(359 entrées en formation en 2011 - 60 % des personnes concernées ayant plus
de 25 ans et 70 % un niveau de qualification a I’entrée en formation inférieure
au niveau 5)".

Vos co-rapporteurs souhaitent que les régions puissent également
s’impliquer dans la formation professionnelle des personnes détenues dans les
¢tablissements en gestion privée. Les marchés négociés avec les partenaires
privés devraient prendre en compte cette évolution (recommandation n° 2).

C.LES PERSONNELS  PENITENTIAIRES : UNE  INSATISFACTION
PERSISTANTE

Vos co-rapporteurs se sont entretenus a de nombreuses reprises, en
particulier a 1’occasion de leurs déplacements dans des prisons, avec les
personnels de I’administration pénitentiaire ainsi qu’avec leurs représentants
syndicaux. L’adhésion a la loi reste mitigée : les dispositions relatives aux
fouilles auxquelles les surveillants sont dans leur grande majorité opposés ont
concentré I’attention aux dépens des autres dispositions dont certaines ouvrent
pourtant des perspectives intéressantes pour les personnels. Les surveillants
tendent a considérer, d’une maniere générale, que la loi n’est pas équilibrée et
s’attache trop a la reconnaissance des droits des détenus.

Ces critiques ont pour arriere-plan les inquiétudes des personnels
lides en particulier a Dinsuffisance des effectifs dans de nombreux
¢tablissements confrontés a la surpopulation pénale ainsi qu’a la reprise des
missions d’extraction judiciaire auparavant assumées par les services de la
police nationale et de la gendarmerie®.

Ces préoccupations, conjuguées au sentiment de manque de
reconnaissance et de dégradation des conditions de vie, ont nourri, dans la
période récente, plusieurs mouvements sociaux.

" La région Pays de Loire conduit plus particuliérement des actions visant au développement de
la validation des acquis de I’expérience et a la mobilisation du programme européen Grundtvig
(programme destiné a renforcer la possibilité pour les adultes de se former tout au long de leur
vie).

? Bien que, selon le ministére de l'intérieur, 1200 ETP aient été affectés auparavant a cette
mission, 800 ETP seulement ont été accordés au ministére de la justice pour assumer cette
mission. M. Michel Mercier, alors garde des sceaux avait lui-méme admis, lors de la discussion
de la loi de finances devant le Parlement, que cet arbitrage devrait étre revu.
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1. L’élaboration d’un code de déontologie et la prestation de
serment (art. 11)

La loi pénitentiaire a défini les conditions d’exercice des personnels
pénitentiaires et prévu en particulier 1’élaboration d’un code de déontologie
par un décret en Conseil d’Etat. Ce décret doit aussi, aux termes de la loi, fixer
les conditions dans lesquelles les agents de 1’administration pénitentiaire
prétent serment ainsi que le contenu de ce serment.

Tel est I’objet du décret n® 2010-1711 du 30 décembre 2010 portant
code de déontologie du service public pénitentiaire. Ce texte rappelle d’abord
de maniére générale que « les valeurs de |’administration pénitentiaire et de
ses membres résident dans la juste et loyale exécution des décisions de justice
et de mandat judiciaire confié et dans le respect des personnes et de la regle
de droit» (art.3). Parmi les textes auxquels fait référence le code de
déontologie figurent non seulement la Déclaration des droits de I’homme et la
Constitution mais aussi la convention européenne de sauvegarde des droits de
I’homme et des libertés fondamentales.

Le texte rappelle les regles classiques relatives aux principes de
loyauté, d’intégrité (art. 7), de respect de la discrétion et du secret
professionnels (art. 11) ou encore du respect du pouvoir hiérarchique (art. 22).
Par ailleurs, aux termes de [Darticle 15 du décret, le personnel de
I’administration pénitentiaire a le « respect absolu des personnes qui lui sont
confiées par I’autorité judiciaire et de leurs droits ». 11 s’interdit a leur égard
toute forme de violence, d’intimidation, de discrimination. De méme, les
dénominations injurieuses, le tutoiement, le langage grossier ou familier sont
proscrits. Ces exigences valent aussi pour le comportement observé a 1’égard
des proches des personnes détenues.

Le décret indique (art. 14) que le personnel de 1’administration
pénitentiaire préte serment, lors de sa premiere affectation au sein de
I’administration pénitentiaire, en audience publique devant le président du
tribunal de grande instance ou de la cour d’appel dans le ressort desquels se
trouve son lieu d’affectation’'. Cette prestation de serment est facultative pour
les fonctionnaires déja en exercice au sein de I’administration pénitentiaire.
Elle ne semble d’ailleurs pas avoir rencontré beaucoup d’écho’.

Les personnels d’insertion et de probation rencontrés par vos
co-rapporteurs ont estimé que le code de déontologie, directement inspiré de
celui de la police nationale et élaboré sans concertation avec les personnels, ne
prend pas en compte la spécificité des attributions des différents corps de
I’administration pénitentiaire.

" La formule de prestation de serment est la suivante : « Je jure de bien et loyalement remplir
mes fonctions et d’observer les devoirs qu’elles m’imposent dans le strict respect des personnes
confiées au service public pénitentiaire et de leurs droits. Je m’engage a me conformer a la loi et
aux ordres regus et a ne faire qu’un usage légitime des pouvoirs qui me sont confiés. ».

? Par exemple, au centre pénitentiaire d’Avignon Le Pontet, cing personnels seulement au jour de
la visite de vos co-rapporteurs avaient demandé a préter serment.
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Le code de déontologie détermine aussi les conditions dans lesquelles
les personnes physiques et les agents des personnes morales de droit public ou
privé concourent au service public pénitentiaire en vertu d’une habilitation ou
d’un agrément. Les obligations auxquelles ils sont soumis ne se confondent
pas avec celles prévues pour les personnels de 1’administration pénitentiaire.
Ainsi D’interdiction de transmettre un message ou d’accomplir une mission
aupres d’une personne détenue (art. 19 du code) ne saurait leur étre opposable,
comme l’ont craint les représentants du GENEPI' rencontrés par vos
co-rapporteurs. Ils sont simplement tenus de ne permettre ni faciliter « aucune
mission ou aucun message irrégulier entre les personnes détenues ou entre les
personnes détenues et l’extérieur ».

2. L’encadrement réglementaire utile du recours a la force
(art. 12)

La loi pénitentiaire a précisé que le recours a la force et le cas échéant
a I'usage d’une arme a feu se justifiait dans trois hypotheéses seulement : la
légitime défense, la tentative d’évasion, la résistance par la violence ou par
inertie physique aux ordres donnés. Le nouvel article R. 57-7-84 résultant du
décret n® 2010-1634 du 23 novembre 2010 a précisé utilement que I’usage des
armes dans les établissements pénitentiaires devait étre précédé de
« sommations faites a haute voix ». Quant a la résistance violente ou a I’inertie
physique, elles doivent étre le fait de « plusieurs personnes détenues » et non
d’une seule. En outre, en dehors des établissements pénitentiaires et dans le
cadre de I’exercice de leurs missions, les personnels de surveillance et de
direction de I’administration pénitentiaire ne peuvent faire usage des armes a
feu qu’en cas de 1égitime défense.

3. L’obligation de formation souvent contrainte par ’insuffisance
des effectifs (art. 15)

La loi du 24 novembre 2009 a rappelé pour les personnels I’obligation
au sein des établissements de « suivre umne formation initiale et continue
adaptée a la nature et a [’évolution de leurs missions ».

L’administration pénitentiaire a élaboré en 2011 son premier plan
national de formation (avec des priorités annuelles de formation assorties
d’indicateurs de suivi par filiéres) et mis en place un bureau des sorties, du
recrutement et de la formation. L effort en matiere de formation continue s’est
concentré sur I’adaptation a la prise de poste pour certaines fonctions
spécifiques. Ainsi, un cursus de six mois (a raison de deux jours par mois en
partenariat avec la protection judiciaire de la jeunesse) est prévu pour une
affectation en établissements pénitentiaires pour mineurs (EPM). Par ailleurs,
la prise en charge des extractions judiciaires, précédemment assumées par la

Groupement étudiant national d’enseignement aux personnes incarcérées.
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police ou par la gendarmerie par les personnels de 1’administration
pénitentiaire, implique une formation validante d’une durée de prés de quatre
semaines combinant doctrine et actes techniques (tir, techniques
d’intervention, conduite adaptée).

En dehors de ces hypotheses, la question de la formation continue
demeure sensible dans la mesure ou, dans les établissements dont les effectifs
sont soumis a de fortes tensions, les « nécessités de service » interdisent en
pratique aux personnels de s’absenter pour suivre des sessions de formation.

4. Le role d’appoint de la réserve civile pénitentiaire (art. 17 a
21)

La loi pénitentiaire a institué la réserve civile pénitentiaire
« exclusivement constituée de volontaires retraités, issus des corps de
[’administration pénitentiaire » afin d’« assurer des missions de renforcement
de la sécurité relevant du ministere de la justice ainsi que des missions de
formation des personnels, d’étude ou de coopération internationale ». Le
décret n° 2011-740 du 27 juin 2011 fixant les modalités de mise en ceuvre de
la loi pénitentiaire, pris en application de ces dispositions, a précisé plus
particuliérement deux aspects :

- le réserviste est li¢ a 1’Etat par un contrat d’engagement d’une durée
d’un an, renouvelable par décision expresse de 1’autorité administrative dans
la limite de cinq ans (art. 19) ;

- lorsque la durée des missions dépasse dix jours, le réserviste doit
demander 1’accord de son employeur sous la forme d’un courrier recommandé.
A défaut de réponse dans le délai d’un mois, I’accord de I’employeur est
réputé acquis (art. 15).

L’administration pénitentiaire a précis€¢ a I’intention de vos
co-rapporteurs que les réservistes peuvent assurer quatre types de missions :

- le renforcement de la sécurité des sites relevant du ministére de la
justice ;

- la formation des personnels ;

- les missions de coopération internationale ;

- I’assistance des personnels du service pénitentiaire d’insertion et de
probation (SPIP) dans I’exercice de leurs fonctions de probation.

Moins d’une centaine de contrats de réservistes ont été signés a ce
jour.
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II. LES DROITS DES PERSONNES DETENUES

En préambule des dispositions relatives aux droits et devoirs des
personnes détenues, le législateur a souhaité rappeler (art.22) que
I’administration pénitentiaire devait garantir a toute personne détenue le
respect de sa dignité et de ses droits. L’exercice de ceux-ci « ne peut faire
[’objet d’autres restrictions que celles résultant des contraintes inhérentes a la
détention, du maintien de la sécurité et du bon ordre des établissements, de la
prévention de la récidive et de la protection de l’intérét des victimes ». Ces
restrictions doivent tenir compte de 1’age, de 1’état de santé, du handicap et de
la personnalité de la personne détenue. Ces principes doivent s’interpréter a la
lumiére des articles suivants qui en fixent la portée pour les différents droits
reconnus aux personnes détenues.

Or, contrairement a [’intention du législateur, ils sont parfois
invoqués en complément des dispositions plus précises pour en justifier une
lecture restrictive.

A. UNE INTERPRETATION EXCESSIVEMENT RESTRICTIVE DE CERTAINS
DROITS

1. L’information des personnes détenues sur leurs droits: de
réels progres

Les personnes détenues doivent étre pleinement informées de leurs
droits afin de pouvoir les exercer au cours de leur incarcération. La loi
pénitentiaire a prévu a cette fin deux séries de dispositions.

Les premiéres sont mises en ceuvre au moment de I’admission dans
I’établissement pénitentiaire (art. 23). La personne détenue doit alors étre
informée oralement « dans une langue compréhensible pour elle »' ainsi que
par la remise d’un livret d’accueil des dispositions relatives a son régime de
détention, de ses droits et obligations et des recours et requétes qu’elle peut
former. Le texte prévoit également que les régles spécifiques a 1’établissement
sont également portées a sa connaissance (et lui restent accessibles au cours de
la détention).

Ces modalités d’information ont été mises en place dans le cadre de la
labellisation du processus d’accueil engagé, par étape, par 1’administration
pénitentiaire depuis mars 2007 afin d’appliquer les reégles pénitentiaires
européennes dont une nouvelle version avait été adoptée par le Conseil de
I’Europe le 11 janvier 2006. D’une part, I’information orale est assurée au
cours d’entretiens lors de la période d’accueil (de trois semaines au

! Les sénateurs et députés avaient successivement souhaité que cette information soit formulée
dans une langue « familiére » a la personne détenue. lls s’étaient heurté a [’obstacle de
article 40 de la Constitution que seul un amendement gouvernemental déposé a [’initiative de
Mme Michele Alliot-Marie, alors Garde des sceaux, a pu surmonter.
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maximum). Elle porte naturellement sur les droits et obligations des personnes
détenues et sur le fonctionnement des différents services de 1’établissement
mais aussi, par exemple, sur [’existence d’aides aux personnes dont les
ressources sont insuffisantes.

D’autre part, trois types de documents doivent étre remis lors de
I’accueil au sein de [1’établissement: un guide d’accueil explicitant
I’organisation et le fonctionnement de [’établissement, un programme
d’accueil (comportant notamment la présentation des entretiens prévus, les
conditions d’accés aux relations avec 1’extérieur, aux soins et aux autres
droits), un extrait du réglement intérieur portant sur les droits et les devoirs
des personnes détenues. A cette documentation, s’ajoute, pour les personnes
écrouées en maison d’arrét, la remise d’un guide intitulé «je suis en
détention » (actualis¢ a la fin de I’année 2011). Ce guide est traduit dans
plusieurs langues. Dans certaines prisons, s’il ne semble pas faire 1’objet d’une
distribution systématique, il est néanmoins disponible en plusieurs
exemplaires dans les bibliotheques.

Selon les données communiquées a Vvos co-rapporteurs par
I’administration pénitentiaire, 116 établissements sont aujourd’hui labellisés,
34 le seront d’ici la fin de 1’été 2012 et 5 supplémentaires au cours du second
semestre. Quant aux structures non concernées par la labellisation (soit, selon
I’administration pénitentiaire, parce que leur fermeture a été actée, soit « que
les questions structurelles ne permettent pas de se mettre en conformité avec
les exigences du référentiel au regard de |'importance des coiits qui seraient
generés »), elles sont néanmoins tenues de répondre aux exigences de la loi
pénitentiaire avec la remise de documents d’accueil et la réalisation
d’entretiens.

Au cours de leurs visites, vos rapporteurs ont observé que ces
prescriptions étaient largement respectées. Ils ont noté que 1’obligation d’une
information « compréhensible » par les personnes détenues s’était traduite
dans plusieurs établissements par la traduction des documents écrits' et
rarement, comme pouvaient le laisser suggérer les termes de la loi
pénitentiaire, par le recours a un interpréte pour une information orale. Des
raisons d’économie et de commodité expliquent assez naturellement ce choix,
toutefois discutable pour les personnes illettrées. Aux yeux de vos rapporteurs,
I’essentiel est que 1’administration pénitentiaire s’assure effectivement que la
personne détenue connait I’étendue de ses droits.

La deuxieme série de dispositions vise la mise en place d’un
dispositif de consultations juridiques gratuites au sein des établissements
(art. 24). Ces dispositifs, au nombre de 150 actuellement, correspondent aux

" Dans plusieurs établissements, vos co- rapporteurs ont noté cet effort d’accessibilité : au centre
pénitentiaire d’Avignon Le Pontet, le guide d’accueil et un extrait du réglement intérieur sont en
cours de traduction tandis que le programme d’accueil est traduit en Anglais et en Espagnol ; au
centre de détention de Casabianda, le livret d’accueil, remis a jour a la suite de la labellisation
de la phase d’accueil, est d’ores et déja traduit en Anglais tandis qu 'une version en Espagnol est
en cours de préparation.
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points d’acces au droit mis en place par les conseils départementaux de ’acces
au droit assurés, soit par des agents d’acces au droit, soit par un professionnel
du droit (avocat, huissier, notaire). Ainsi, au centre pénitentiaire du Havre, une
convention signée en 2005 avec le conseil départemental d’acces au droit de la
Seine-Maritime permet 1’organisation d’une permanence gratuite du barreau
afin de conseiller les personnes détenues confrontées a des interrogations
relatives aux droits sociaux, économiques, familiaux, patrimoniaux ou
successoraux a 1’exclusion du droit disciplinaire pénitentiaire ou des affaires
pénales en cours. Cette permanence, dont I’organisation administrative releéve
du SPIP, est tenue tous les quinze jours par les avocats du barreau du Havre.
En 2011, 19 des 24 permanences programmées ont &té assurées et
153 personnes détenues ont pu en bénéficier. Certains établissements ne sont
cependant pas en mesure de mettre a disposition un point d’acces au droit. Tel
est le cas du centre de détention de Casabianda.

2. Le respect de la liberté de conscience et ’exercice du droit de
culte : des réponses inadaptées aux besoins de la population
pénale

L’article 26 de la loi pénitentiaire consacre le respect de la liberté de
conscience et de religion des personnes détenues ainsi que la possibilité
d’exercer le culte de leur choix.

Afin de répondre a cette exigence, I’administration pénitentiaire agrée
des aumoniers qui interviennent en établissements pénitentiaires dans les
conditions prévues par la loi de séparation des églises et de I’Etat du
9 décembre 1905'. Les aumoéniers interviennent a la demande de la population
pénale : lorsque 1’administration pénitentiaire constate un besoin, elle en avise
I’aumoénerie nationale afin que celle-ci propose un candidat a 1’agrément.
Selon les données communiquées a vos co-rapporteurs par 1’administration
pénitentiaire, au 1% janvier 2012, 1 249 intervenants cultuels (394 aumoniers
rémunérés, 689 aumoniers bénévoles, 163 auxiliaires d’aumonerie) se
répartissaient selon les confessions de la maniére suivante : 655 catholiques,
70 israélites, 151 musulmans, 24 orthodoxes, 317 protestants et 32 divers.

Vos co-rapporteurs ont pu constater lors de leurs visites I’insuffisance
du nombre d’aumoniers musulmans au regard des besoins de la population
pénale. Des <établissements, comme la maison centrale d’Arles, en sont
dépourvus. Bien que les informations disponibles sur ce sujet soient partielles,
il apparait que cette situation fait le jeu, dans certains établissements,
d’activistes prosélytes.

" Aux termes du 2° alinéa de I’article 2 de cette loi « pourront toutefois étre inscrites auxdits
budgets les dépenses relatives a des services d’aumédnerie et destinées a assurer le libre exercice
des cultes dans les établissements publics tels que lycées, colleges, écoles, hospices, asiles et
prisons ».



-25 -

Sous réserve de ces débordements, les personnes détenues de toutes
confessions méme lorsqu’elles ne bénéficient pas de I’intervention d’un
aumonier agréé doivent pouvoir pratiquer leur religion et respecter ses
préceptes le cas échéant par le suivi des rites alimentaires. En dehors de
situations extrémes -ou la nourriture, servie aux personnes détenues ne tient
pas compte des prescriptions religieuses ou inversement, est exclusivement
préparée, par exemple selon le rituel halal- 1’administration pénitentiaire
s’efforce dans les établissements visités par vos co-rapporteurs de satisfaire la
variété des besoins des personnes détenues dans ce domaine.

3. L’utilisation encore marginale du droit de domiciliation
(art. 30)

La loi pénitentiaire a ouvert a la personne détenue la faculté de se
faire domicilier aupres de I’établissement pénitentiaire dans un triple objectif :
I’exercice des droits civiques lorsque ces personnes ne disposent pas d’un
domicile personnel, la possibilité de bénéficier de 1’aide sociale 1égale en
I’absence d’un domicile de secours (ce qui est le cas d’un grand nombre de
détenus), la facilitation des démarches administratives.

En mai 2012, I’administration pénitentiaire dénombrait seulement
275 domiciliations’.

La possibilité donnée aux détenus d’un méme établissement de voter
dans la circonscription électorale ou est implantée la prison n’est pas sans
soulever des difficultés -certes encore virtuelles. Le droit de domiciliation ne
doit naturellement pas avoir pour effet de déséquilibrer les résultats des
¢lections locales en particulier dans les petites communes.

Ces objections ne valent pas néanmoins pour les €lections nationales.
Or la participation de la population pénale aux élections présidentielle et
1égislative -méme si vos co-rapporteurs n’ont pas eu connaissance des chiffres
pour les dernic¢res élections présidentielles et législatives- demeure trés
limitée. A titre indicatif, sur 62 500 personnes détenues en 2007,
2 370 procurations avaient ét¢ établies au premier tour et 2 697 au second tour.

La mise en place de burecaux de vote dans les établissements
permettrait sans doute de favoriser cette participation. Les dispositions du
code électoral devraient donc étre adaptées afin de tenir compte des
spécificités des prisons (recommandation n° 3). A ce stade, il apparait
nécessaire de mieux informer les personnes détenues sur la possibilité de voter
par procuration et de faciliter leurs démarches dans ce sens.

1 . , . Y
Dans plusieurs des établissements visités par vos co-rapporteurs, notamment au centre
pénitentiaire d’Avignon-Le Pontet, aucune personne n’avait exercé ce droit.
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4. L’interprétation restrictive du droit a I’image (art. 49)

Avant D’entrée en vigueur de la loi pénitentiaire, le principe de
I’anonymat (tant physique que patronymique) s’appliquait de maniére absolue
pour les reportages en milieu pénitentiaire’. Le législateur a autorisé
’1identification des personnes détenues par I’image ou la voix a la condition,
d’une part, que les intéressés donnent leur accord et, d’autre part, que
I’administration pénitentiaire ne s’y oppose pas au regard de la sauvegarde de
I’ordre public, de la prévention des infractions, de la protection des droits des
victimes ou de ceux des tiers et, enfin, de I’objectif de réinsertion. S’agissant
des prévenus, la diffusion ou I’utilisation de leur image ou de leur voix doit
étre autorisée par 1’autorité judiciaire.

D’une maniére générale, vos co-rapporteurs ont pu constater
I’extréme réticence de I’administration pénitentiaire a ouvrir les portes de la
prison aux journalistes encore plus lorsqu’ils sont munis de caméras. Cette
opacité entretient des préjugés parfois injustifiés sur la situation des prisons et
la méconnaissance sur les progrés qui peuvent y é&tre accomplis. Elle ne
favorise pas, en outre, la prise de conscience au sein de I’opinion des enjeux
posés par les questions pénitentiaires pourtant essentielles dans une
démocratie.

En second lieu, lorsque des reportages sont autorisés, le visage des
personnes détenues est quasi systématiquement flouté malgré I’accord donné
par les intéressés. Cette pratique n’est pas toujours justifiée par les motifs de
restriction 1égaux.

L’administration pénitentiaire invoque parfois, sans autre précision,
I’intérét de la personne détenue fut-ce contre 1’expression méme de sa volonté.
Une telle argumentation parait renvoyer la personne détenue a un état de
minorité alors méme que la capacité a mener une vie responsable a été placée
au cceur du sens de la peine par la loi de 2009.

Vos co-rapporteurs recommandent [’application pleine et enti¢re de
cette disposition.

5. L’acces aux publications effectivement assuré malgré certaines
exceptions (art. 43)

La loi pénitentiaire a garanti la liberté d’accés en détention aux
publications écrites et audiovisuelles sous réserve de celles « contenant des
menaces graves contre la sécurité des personnes et des établissements ou des
propos ou signes injurieux ou diffamatoires a [’encontre des agents et
collaborateurs du service public pénitentiaire ».

! Cette régle se fondait sur une circulaire du 17 janvier 1997 sur les modalités pratiques de
délivrance des autorisations de reportage et celle du 23 juillet 2007 relative a I’autorisation de
reportage dans les établissements pénitentiaires.
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Selon 1’administration pénitentiaire, si la mise a disposition de
publications présentant I’institution de maniére trés péjorative’ a pu soulever
certaines interrogations, aucune retenue n’a néanmoins été décidée des lors
que la sécurité¢ des personnes et des dtablissements n’était pas en jeu.
Interrogés par vos co-rapporteurs a 1’occasion de leurs déplacements, les chefs
d’établissement ont confirmé qu’ils n’avaient pas pratiqué de censure.

Certaines pratiques incompatibles avec la loi pénitentiaire persistent
cependant : M. Jean-Marie Delarue, Contréleur général des lieux de privation
de liberté, a cité I’interdiction par un chef d’établissement, indépendamment
de toute considération de sécurité, d’une revue licencieuse a laquelle s’était
abonnée une personne détenue.

B. DROITS ET OBLIGATIONS A CARACTERE ECONOMIQUE ET SOCIAL : UN
BILAN DECEVANT

1. L’obligation d’activité : une application trés partielle

Introduite par le Sénat a I’initiative de votre commission des lois,
I’obligation d’activité (art. 27) constitue 'un des grands axes de la loi
pénitentiaire. L’introduction de cette disposition €tait inspirée par I’objectif de
rompre avec le désceuvrement dans lequel beaucoup de personnes détenues
sont trop souvent laissées et de mettre a profit le temps en détention pour
préparer la réinsertion de la personne. Cette obligation concernant les seules
personnes condamnées implique aussi que 1’administration pénitentiaire
propose un ensemble d’activités au premier rang desquelles un emploi et/ou
une formation professionnelle.

Le bilan de cette disposition apparait dans 1’ensemble décevant.
L’article R. 57-9-1 nouveau du code de procédure pénale inséré par le décret
en Conseil d’Etat n°2010-1634 du 23 décembre 2010 a précisé que «la
personne détenue condamnée remplit [’obligation qui lui incombe en vertu de
["article 27 de la loi n°® 2009-1436 du 24 novembre 2009 lorsqu’elle exerce au
moins ['une des activités relevant de ['un des domaines suivants : travail,
formation professionnelle, enseignement, programmes de prévention de la
récidive, activités éducatives, culturelles, socio-culturelles, sportives et
physiques ».

Si par souci de pragmatisme et de souplesse, le 1égislateur a entendu
donner a la notion d’activité un sens large, il a néanmoins souhaité privilégier
le travail et la formation —et pour les personnes ne maitrisant pas notre langue
ou les connaissances de base, les apprentissages fondamentaux.

" 4 titre d’exemple, dans I’Envolée, n° 31 de septembre 2011 : « les matons y rivalisent de zéle
pour pourrir le quotidien des prisonniers entre application psychorigide du reglement, crises
d’autorité, humiliations, brimades et parloirs fantomes... ».
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e Les activités socio-culturelles

Certes, les activités socio-culturelles jouent un role fondamental tant
pour limiter les tensions en détention que pour favoriser la réinsertion.
Cependant, hormis dans les hypothéses d’inaptitude a 1’emploi ou a la
formation, elles ne devraient jouer qu’un rdle complémentaire. Leur mise en
ceuvre repose pour partie sur des moyens propres a 1’administration
pénitentiaire (300 moniteurs de sport ou faisant fonction, 43,2 ETPT' de
coordonnateurs culturels et 27 ETPT de personnels d’insertion et de probation
pour les activités culturelles), pour partie sur le partenariat associatif —par
exemple avec certaines fédérations sportives. Une premiere enquéte conduite
en 2011 par I’administration pénitentiaire a permis d’estimer qu’en moyenne
3,7 heures d’activités culturelles, socio-culturelles et sportives® avaient été
proposées a chaque personne détenue avec un taux de fréquentation de 66 %
(correspondant au taux de déperdition entre les inscriptions pour participer a
une activité et la participation effective). Quatre profils d’établissements se
dégagent : les établissements pénitentiaires pour mineurs (EPM) pour lesquels
I’offre est a la fois la plus large et la plus fréquentée ; les petites maisons
d’arrét dont D’offre est a la fois variée et fréquentée ; les grandes maisons
d’arrét ou ’offre est plus limitée avec, en outre, une assiduité moins grande ;
les maisons centrales proposant une activité importante et plus diverse avec
une fréquentation plus réguliére.

e [’enseignement

Comme le prévoit 1’article 27 de la loi pénitentiaire, « lorsque la
personne condamnée ne maitrise pas les enseignements fondamentaux,
[’activité consiste par priorité en l’apprentissage de la lecture, de l’écriture et
du calcul. Lorsqu’elle ne maitrise pas la langue francaise, [’activité consiste
par priorité en son apprentissage ». En décembre 2011, le taux général de
scolarisation représentait 24,2 % de la population pénale pour une activité
hebdomadaire moyenne de 6,6 heures de cours. 63 % des personnes
scolarisées suivent une formation de base, d’alphabétisation, de lutte contre
I’illettrisme, de Francais langue étrangere (FLE), de remise a niveau ou de
préparation au certificat de formation générale.

Bien que 15 % de la population pénale -repérée a ’issue de la période
en quartier arrivant- soit illettrée ou non francophone, moins de la moitié
(45 %) de cette partie des détenus suit les formations de base en francais
langue étrangere ou de lutte contre I’illettrisme —pour une moyenne
hebdomadaire de 6 heures de cours.

En revanche, la scolarisation concerne la quasi-totalité¢ des mineurs (93 %)
pendant les 40 semaines de 1’année scolaire pour un volume moyen de 14 heures
hebdomadaires (18 heures en EPM et 12 heures en quartier mineurs).

" Les équivalents temps plein travaillé correspondent aux effectifs pondérés par la quantité de
travail des agents (un agent titulaire travaillant a temps partiel a 80 % correspond a 0,8 %
ETPT). En outre, tout ETPT non consommé [’année n est perdu I’année n + 2, contrairement a la
notion d’emplois budgétaires qui, une fois créés, demeuraient acquis.

? Les activités sportives représentent 85 % de cette offre.
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e L’emploi et la formation

L’emploi et la formation ne concernent qu’une minorité de personnes
détenues : le taux d’activité global s’éleve en effet a 39,1 % avec néanmoins
de fortes disparités entre les maisons d’arrét (34,7 %) et les établissements
pour peine (48,4 %). 24 934 personnes détenues ont eu en moyenne mensuelle
une activité rémunérée en 2011 (soit 933 de plus qu’en 2010).

Ces activités rémunérées se répartissent de la maniere suivante :
33,7 % au titre du service générall, 32,3 % au titre du travail en production
géré par les entreprises privées, 15,7 % au titre du travail a ’extérieur, 5,1 %
au titre du service de I’emploi pénitentiaire”.

Vos co-rapporteurs sont conscients des efforts déployés par
I’administration pénitentiaire pour développer I’emploi en détention —il en est
ainsi des mesures incitatives prises dans le cadre du plan « Entreprendre » en
faveur de la journée continue ou de facilités d’acces pour les véhicules
utilitaires. Ils mesurent également le poids de la situation économique actuelle
sur le taux d’emploi de la population pénale.

Toutefois ils restent persuadés que des marges d’action existent,
encore largement inemployées.

En premier lieu, ils ont observé plusieurs freins au développement des
activités rémunérées. D’abord, P’insuffisance des locaux y compris, si
surprenant que cela puisse paraitre, dans les établissements les plus récents.
Tel est le cas du centre pénitentiaire du Havre dont les surfaces réservées aux
ateliers constituent un goulet d’étranglement. La direction de 1’administration
pénitentiaire avait indiqué a vos co-rapporteurs que dans le cadre du nouveau
programme immobilier projeté par le précédent Gouvernement, les surfaces
d’atelier par place seraient augmentées avec pour conséquence un
renchérissement du cotit a la place de 15 000 euros par rapport au précédent
programme (programme « 13 200 places »).

Par ailleurs, le mode de gestion déléguée -qui inclut notamment la
prospection d’entreprises concessionnaires- n’a pas donné les résultats
escomptés. Le partenaire privé se borne a atteindre -parfois avec difficulté- le
niveau d’emploi prévu par le contrat de délégation sans aller au-dela. Les
chefs d’établissement considérant qu’il s’agit 1a d’une compétence exclusive
du partenaire privé se refusent généralement a prendre des initiatives
complémentaires. Or |’ « ardente obligation » que représente le
développement du travail en détention justifierait la mobilisation de toutes les
énergies.

"' Ces personnes sont employées par ['administration pénitentiaire pour les besoins de

fonctionnement des établissements dans le domaine de [’hétellerie ou de la maintenance.
? Le service de I’emploi pénitentiaire (SEP) gére 48 ateliers implantés dans 24 établissements
accueillant des personnes détenues condamnées pour de longues peines.
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Selon vos co-rapporteurs, différentes pistes peuvent étre explorées
pour accroitre le nombre d’activités rémunérées proposées en prison.
L’expérience fructueuse d’emploi de personnes détenues a une plateforme de
tri sélectif -en cours d’installation a la maison d’arrét de Douai apres avoir été
initiée au centre pénitentiaire de Lille-Loos- mériterait, par exemple,
d’essaimer (recommandation n° 4).

L’établissement hors normes de Casabianda

Au centre de détention de Casabianda, sur 150 personnes détenues au 15 mai
2012, lors de le visite de vos co-rapporteurs, 15 seulement étaient inoccupées, 42 étaient
affectées au service général et 68 4 un poste RIEP'. En effet sur une surface de
1 430 hectares, 1’établissement propose un panel d’activités agricoles trés étendu allant
de I’élevage a la culture d’immortelles.

L’établissement est devenu le premier producteur de lait et de viande porcine
de Corse. Ses activités s’inscrivent en complément de celles des agriculteurs locaux.

Le salaire moyen a la régie s’établit a 800 euros par mois. Les personnes
détenues travaillent au-dela de la durée 1égale mais en contrepartie elles sont également
rémunérées lorsque pour une raison ou pour une autre elles ne peuvent étre affectées a un
emploi.

En outre, lors de ’examen de la loi pénitentiaire, votre rapporteur
Jean-René Lecerf, avait souhaité qu’une priorité soit donnée dans le cadre des
attributions de marchés publics, aux productions des établissements
pénitentiaires et obtenu des engagements en ce sens du Gouvernement. Le
ministére de la justice avait demandé au ministére de I’économie, de
I’industrie et de ’emploi que le droit de préférence prévu par ’article 53 IV
du code des marchés publics soit étendu au service de I’emploi pénitentiaire
(SEP) et aux entreprises concessionnaires des ¢tablissements pénitentiaire
pour les produits ou services assurés par les personnes détenues. Par un
courrier en date du 22 avril 2010, ce ministére a précisé que le SEP n’ayant
pas de personnalité morale distincte de celle de I’Etat, il n’est pas soumis au
code des marchés publics lorsqu’il lui fournit des prestations. En revanche, le
droit de préférence devrait étre étendu aux entreprises concessionnaires
des établissements pénitentiaires sous la forme d’une modification par voie
réglementaire du code des marchés publics (recommandation n° 5).

Enfin, la loi pénitentiaire (art. 33) a prévu I’implantation au sein des
¢tablissements pénitentiaires de structures d’insertion par Dactivité
économique. Si des discussions ont ét¢ engagées entre |’administration
pénitentiaire et la délégation générale a I’emploi et a la formation
professionnelle, les textes d’application tardent. Or ces dispositifs sont
essentiels pour permettre aux personnes détenues de s’engager dans un
parcours professionnalisant afin de préparer au mieux leur sortie
(recommandation n° 6).

! Régie industrielle des établissements pénitentiaires.
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Les conseils départementaux de I’insertion par 1’activité économique
ne s’impliquent pas suffisamment dans le milieu pénitentiaire. Les SPIP,
comme tel est le cas en Seine-Maritime, ne sont pas toujours représentés au
sein de ces instances.

La mixité des activités

L’article 28 prévoit que « sous réserve du bon ordre et de la sécurité des
établissements et a titre dérogatoire », des activités peuvent étre organisées de facon
mixte.

Les activités de travail et de formation ne sont jamais organisées de fagon
mixte. Des activités scolaires mixtes ont été organisées de maniere expérimentale en
2011 dans certains établissements (Nice - cours de second cycle préparatoire au DAE
avec la présence de 4 a 6 femmes au sein d’un groupe de 12) ainsi que dans les deux
seuls établissements pénitentiaires pour mineurs -Quiévrechain et Meyzieu- qui
accueillent encore des filles.

Certaines activités culturelles peuvent également étre organisées de maniére
mixte. La mixité présente, cependant, de maniére générale, un caractére exceptionnel.

L’obligation d’activité, dans le cadre de 1’équilibre souhaité par le
législateur, s’accompagne de quatre compléments :

-la formalisation de la relation de travail entre 1’administration
pénitentiaire et le détenu par un « acte d’engagement » ;

- la consultation des personnes détenues sur les activités qui leur sont
proposces ;

- pour les personnes les plus démunies, le versement d’une aide en
nature ou en numeéraire ;

- la détermination d’un taux horaire fixé par décret et indexé sur le
SMIC pour la rémunération du travail des personnes détenues.

2. L’acte d’engagement : une concrétisation attendue (art. 33)

Si le 1égislateur n’est pas allé jusqu’a prévoir I’institution d’un contrat
de travail en détention', il a toutefois prévu I’établissement d’un acte
d’engagement. Cet acte signé par I’administration pénitentiaire et la personne
détenue « énonce les droits et obligations professionnels de celle-ci ainsi que
ses conditions de travail et sa rémunération ».

D’apres les informations communiquées a vos co-rapporteurs, ces
dispositions demeurent inappliquées en attente d’une circulaire « en cours de
finalisation ». Les relations au travail restent régies par la décision unilatérale

1 . e, . . . r > . . . r r

La majorité parlementaire avait estimé que [’application du droit commun -congés payés,
rémunération au moins égale au SMIC, indemnisation en cas de rupture du contrat- dissuaderait
les entreprises privées d’employer des personnes détenues.
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de « classement »' du détenu, formalisée dans un support d’engagement, prise
par la commission pluridisciplinaire unique. Lors de son audition par vos deux
commissions réunies, M. Jean-Marie Delarue, Controleur général des lieux de
privation de liberté, a observé que certaines activités pouvaient étre ajoutées
ou retranchées a celles figurant dans ce support sans que les personnes
détenues aient vraiment les moyens de s’y opposer.

3. La consultation des personnes détenues sur les activités qui
leur sont proposées : un processus balbutiant (art. 30)

La culture pénitentiaire demeure rétive a la consultation des
personnes détenues. Au sein de I’Union européenne de nombreux pays se sont
montrés beaucoup plus audacieux avec la création d’un comité de détenus
chargé des questions relatives a la vie en détention (Allemagne, Angleterre,
Belgique, Finlande, Pays-Bas, Su¢de). Les dispositions pourtant prudentes de
la loi pénitentiaire n’ont regu qu’une application limitée. A titre d’exemple, au
centre pénitentiaire d’Avignon-le-Pontet, la consultation des personnes
détenues sur les souhaits de programmation de 1’atelier vidéo devrait étre
¢tendue aux autres activités socio-culturelles sous la forme d’envoi de
questionnaires de consultation aux personnes détenues.

L’administration pénitentiaire s’était pourtant initialement montrée
plus ambitieuse en confiant a une magistrate, Mme Cécile Brunet-Ludet, le
soin d’abord d’esquisser des pistes de travail pour la mise en ceuvre d’un droit
d’expression collective des personnes détenues et ensuite d’accompagner une
expérimentation dans sept établissements pilotes. Selon les témoignages
recueillis par vos co-rapporteurs, I’expérience s’est révélée fructueuse dans
plusieurs des sites concernés, notamment le centre de détention de Rennes. Il
est regrettable que le rapport élaboré a I’issue de ce travail n’ait fait 1’objet
d’aucune diffusion. Ce document permettrait en effet de mieux déterminer
dans quelles conditions il est possible d’élargir, comme vos co-rapporteurs le
souhaitent, dans une perspective de responsabilisation des personnes détenues
et d’apaisement des tensions, le champ de la consultation aux aspects
quotidiens de la détention (recommandation n° 7).

4. L’aide en nature ou en numéraire : une dépense tres limitée
(art. 31)

La loi pénitentiaire a prévu que les personnes détenues les plus
démunies pourraient recevoir dans des conditions fixées par voie
réglementaire une aide en nature. A I’initiative du Sénat, sur proposition de
votre commission des lois, cette aide peut aussi étre versée en numéraire.

! C'est-a-dire son affectation a un poste donné.
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Le nouvel article D. 347-1" du code de procédure pénale réserve cette
aide aux personnes détenues dont la situation pécuniaire présente trois
caractéristiques cumulatives : la part disponible du compte nominatif pendant
le mois précédant le mois courant inférieure a 50 euros ; la part disponible du
compte nominatif pendant le mois courant inférieure a 50 euros ; le montant
des dépenses cumulées dans le mois courant inférieur a 50 euros. Le décret
précise deux points qui peuvent faire 1’objet d’un débat :

- il est tenu compte des aides attribuées a la personne détenue par
toute personne physique ou morale de droit public ou privé autorisée a le faire.
Selon vos co-rapporteurs, 1’aide versée par I’Etat releve de ses missions
régaliennes et ne doit pas présenter un caractére subsidiaire par rapport aux
aides apportées par des associations comme le Secours catholique ou la Croix
Rouge ;

- I’aide est fournie « prioritairement en nature » (remise de vétements
et d’un nécessaire de correspondance, renouvellement de la trousse de
toilette).

Selon vos co-rapporteurs, il n’y a pas lieu de privilégier 1’aide en
nature plutdt que 1’aide en numéraire. Le Parlement aurait d’ailleurs précisé le
contenu d’une telle aide, sous la forme d’un revenu minimal carcéral, s’il n’en
avait ¢té empéché par ’article 40 de la Constitution. L’instauration d’un tel
revenu aurait eu pour corollaire bénéfique I’entrée des services sociaux
départementaux en milieu carcéral. Vos co-rapporteurs estiment que le
principe d’un revenu minimal carcéral conserve toute son actualité
(recommandation n° 8). Son colt pour les finances publiques serait modique.

Lors du travail préparatoire sur la loi pénitentiaire, M. Martin Hirsch,
alors haut commissaire aux solidarités actives contre la pauvreté, avait évalué
a 8 millions d’euros (sur un total de 10 milliards...) I’extension du revenu de
solidarité active (RSA) aux personnes détenues. Aujourd’hui, sur la base de
I’article D. 347-1, 30 577 personnes ont bénéficié d’une aide mensuelle de
20 euros sur une période comprise entre septembre 2011 et janvier 2012, soit
une dépense de 3 millions d’euros. Le nombre des bénéficiaires est un
indicateur préoccupant de la précarité d’une part importante de la population
sous écrou.

5. La rémunération du travail : des difficultés pratiques de mise
en ceuvre

A Dinitiative de la commission des affaires sociales, le Sénat a
introduit dans la loi pénitentiaire le principe selon lequel la rémunération du
travail des personnes détenues ne peut étre inférieure a un taux horaire fixé par
décret et indexé sur le salaire minimum de croissance.

I Article 26 du décret n°2010-1635 du 23 décembre 2010 portant application de la loi
pénitentiaire et modifiant le code de procédure pénale.
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Aux termes du nouvel article D. 432-1 du code de procédure pénale’,
ce taux horaire minimum se décline de la maniére suivante :

- 45 % du SMIC pour les activités de production ;

- 33 % du SMIC pour le service général, classe I (poste d'ouvrier
qualifié) ;

- 25 % du SMIC pour le service général, classe II (poste d'appui aux
professionnels qualifiés);

- 20% du SMIC pour le service général, classe III (postes
constitués de taches simples ne requérant pas de connaissances
professionnelles particuliéres)®.

La mise en ceuvre d’une rémunération fondée sur un taux horaire au
licu d’une rémunération a la pi¢ce rencontre de vives résistances. Plusieurs des
chefs d’établissement rencontrés par vos co-rapporteurs craignent que la
généralisation du dispositif ne conduise a évincer des postes de travail les
personnes détenues les plus fragiles afin de répondre aux objectifs de
rentabilité des entreprises concessionnaires. La direction de 1’administration
pénitentiaire a indiqué que le dispositif législatif serait d’abord mis en ceuvre
de maniere « expérimentale » dans un nombre limité d’établissements afin
d’en mesurer les conséquences.

Vos co-rapporteurs ne sous-estiment pas les difficultés liées a une
rémunération horaire. Ils considérent cependant qu’elles pourraient étre
surmontées, s’agissant des personnes détenues les plus vulnérables, par la
combinaison d’un salaire horaire minimal et du revenu minimum carcéral
préconisé plus haut (recommandation n° 9).

\

En outre, dés lors que la loi a prévu une rémunération a un taux
horaire, il est souhaitable que 1’acte d’engagement mentionne le nombre
d’heures travaillées. Or tel n’est pas toujours le cas, comme I’a relevé
M. Nicolas Ferran, responsable de [’action juridique de 1’Observatoire
international des prisons, lors de ses échanges avec vos co-rapporteurs. Cette
lacune rend difficile la contestation, par les détenus, de leur rémunération.

! Inséré dans le code de procédure pénale par I'article 36 (IV, 3°) du décret n® 2010-1635 du
23 décembre 2010 portant application de la loi pénitentiaire et modifiant le code de procédure
pénale.

? La répartition des emplois entre les différentes classes du service général a été précisé par
’arrété du 23 février 2011.
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C. VIE FAMILIALE ET RELATIONS AVEC L’EXT E"I’UE UR : LES PREMIERS
EFFETS POSITIFS DE LA LOI FRAGILISES PAR LES CHOIX
D’IMPLANTATION DES NOUVEAUX ETABLISSEMENTS

Le maintien des relations familiales et, de maniere plus générale, des
liens avec I’extérieur, est un facteur déterminant de réinsertion pour les
personnes détenues. La loi pénitentiaire y a apporté une attention particuliere
sous plusieurs formes.

1. L’augmentation du nombre de permis de visite (art. 35)

La loi a prévu que les prévenus peuvent recevoir la visite de leur
famille ou d’autres personnes au moins trois fois par semaine et les condamnés
au moins une fois. Si D’autorité judiciaire est compétente pour délivrer les
permis de visite pour les prévenus, I’administration pénitentiaire exerce cette
responsabilité a 1’égard des condamnés : elle ne peut refuser de délivrer a un
membre de la famille un permis, suspendre ou retirer ce permis que pour des
motifs « liés au maintien du bon ordre et de la sécurité ou a la prévention des
infractions ». S’agissant des personnes autres que les membres de la famille,
le permis peut également étre refusé, suspendu ou retiré s’il apparait que les
« visites font obstacle a la réinsertion du condamné ». Dans tous les cas, le
refus de permis de visite doit étre motivé.

La circulaire du 2 février 2012 relative au maintien des liens
extérieurs des personnes détenues par les visites et I’envoi ou la réception
d’objets impose aux chefs d’établissement de délivrer les permis de visite a la
famille dans un délai maximum de dix jours. Le rythme des parloirs fixé par la
loi pénitentiaire constitue un minimum. Dans plusieurs établissements, le
régime des personnes condamnées est aligné sur celui des personnes prévenues
lorsque les infrastructures le permettent (trois parloirs hebdomadaires).

La loi pénitentiaire a eu un effet positif sur le nombre de permis de
visite puisque la proportion de personnes détenues ayant eu au moins un
rendez-vous parloir par mois est passée, selon les statistiques communiquées
par D’administration pénitentiaire, de 34 % en janvier 2010 a 54 % en
décembre 2011.

L’attention de vos co-rapporteurs a ¢été attirée sur la nécessité
d’informer les familles dans des délais suffisants lorsque le parloir ne peut
avoir lieu pour des raisons diverses (transfert de la personne détenue vers un
autre établissement, hospitalisation etc.) afin de leur éviter un déplacement
inutile et parfois colteux. Seule une circulaire du 12 mars 1981 pose le
principe de cette information. Cette base juridique devrait sans doute étre
confortée.

Cependant, la surpopulation pénale dans les maisons d’arrét conduit,
comme vos co-rapporteurs en ont eu plusieurs témoignages, a réduire le
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nombre de parloirs. De méme, elle limite les possibilités de transferts pour
rapprochement familial.

Par ailleurs le choix d’implanter les nouveaux établissements du
programme « 13 200 places » a la périphérie souvent lointaine des centres
urbains complique beaucoup I’organisation des visites et en alourdit le
colit pour les familles. Cette situation est particulicrement préoccupante pour
les établissements pénitentiaires pour mineurs dont certains comme celui de
Porcheville, pres de Rouen, sont tres difficiles d’acceés en transpo