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, AVANT-PROPOS )
DU PRESIDENT DE LA COMMISSION D'ENQUETE

Avant d’étre élu député, j’ai consacré la majeure partic de ma vie
—quarante ans — a la sécurité des Frangais, en les servant au sein de la police
nationale.

Au fil des années, j’ai vu la situation des forces de sécurité se dégrader, leur
efficacité diminuer, a I’image de leur présence sur la voie publique. Nombreux
parmi les femmes et les hommes qui servent dans la police ou la gendarmerie
travaillent dans des conditions déplorables, générées notamment par la vétusté des
batiments et un manque de moyens logistiques et techniques.

Pourtant la situation dégradée des conditions de travail de nos forces de
sécurité ne saurait étre réduite a des arbitrages budgétaires, dont la mise en ceuvre
se fait souvent attendre, ou de nouvelles vagues de recrutements, d’autant que
certains concours ne font plus recette. La filiere « police judiciaire » en est une
bonne illustration.

Cette commission d’enquéte formule des propositions a 1’¢laboration
desquelles ont contribué chacun de ses membres, mais aussi les services de
I’Assemblée nationale : qu’ils soient tous ici remerciés pour leur engagement.
Plusieurs de ces propositions sont déja présentes dans le rapport parlementaire sur
la sécurité globale remis au Premier ministre avec Alice Thourot en septembre
2018.

Nos rapports se suivent et se ressemblent: qu’ils soient préparés a
I’occasion de I’examen des projets de loi de finances, commandés par 1’exécutif
dans le cadre d’une mission parlementaire, ou fruit des travaux d’une commission
d’enquéte, leurs conclusions convergent vers une nécessaire réorganisation, une
meilleure coordination de la sécurité en France : certains services coexistent parfois
jusqu’en triple, au sein de la police, de la gendarmerie et de la préfecture de police
de Paris par exemple (police judiciaire, renseignement, police technique et
scientifique...). La restructuration des forces de sécurité en grandes directions par
métier permettrait de redéployer des effectifs sur le terrain, au service de la sécurité
du quotidien des Frangais appelée de ses veeux par le Président de la République.

Les Frangais le méritent, comme celles et ceux qui veillent sur eux chaque
jour, souvent au péril de leur vie. Cette commission d’enquéte nous a permis une
nouvelle fois d’aller a leur rencontre, d’entendre leurs représentants dans le cadre
d’auditions enrichissantes pour I’ensemble des députés. Au nom de mes collégues,
je tiens a les remercier du temps qu’ils ont bien voulu nous consacrer en plus de
leurs missions quotidiennes, de la sincérité de leurs témoignages, de leur passion
pour le métier qu’ils exercent avec courage et dévouement.






INTRODUCTION

Les forces de sécurité intérieure sont confrontées depuis des années a une
pression opérationnelle inédite, qui a trois causes principales :

—le maintien de la menace terroriste a un niveau élevé, qui justifie une
sécurisation accrue des grands événements sportifs ou culturels ainsi que des gardes
statiques ;

—une poussée migratoire historique, avec I’entrée de deux millions de
personnes dans I’espace Schengen en 2015, et I’interpellation de plus de
80 000 personnes entrées irréguliérement sur le territoire entre 2017 et 2018 ;

—la radicalisation de la contestation sociale, qui s’est traduite par des
manifestations d’ampleur attirant des groupes violents, présents aussi bien a Notre-
Dame-des-Landes, Bure et Kolbsheim qu’a Mayotte, en Guyane, en Nouvelle-
Calédonie, du fait d’un regain de tensions, qu’a Paris, et dans d’autres grandes
villes, enfin, a I’occasion des manifestations des « Gilets Jaunes ».

En plus du nombre croissant de sollicitations sur un nombre toujours plus
important de théatres de crise, ce sont véritablement les conditions dans lesquelles
les agents des forces de sécurité intérieure, qu’ils soient policiers ou gendarmes,
policiers municipaux ou agents pénitentiaires, vivent et travaillent, qui provoquent
un sentiment d’abandon. A cela s’ajoute le manque de moyens et 1’inadéquation de
ceux-ci pour la conduite de leurs missions, qui génére une forme d’exaspération.

Enfin leur frustration grandit aussi, du fait de la multiplication de taches
administratives toujours plus chronophages et complexes les empéchant de se
consacrer a leurs missions premiéres et ce, malgré des réformes qui, bien
qu’inspirées par les meilleures intentions ne sont pas appliquées. Il est nécessaire
d’ajouter a cela non seulement une procédure judiciaire toujours plus complexe
mais aussi une réponse pénale parfois décourageante et démotivante.

La Nation doit enfin donner aux forces de sécurité intérieure les moyens
d’accomplir les missions qu’elle leur confie.

La premiére réponse due aux forces de sécurité intérieure est un cadre
d’action clair et des réformes effectives. Une programmation budgétaire est plus
que jamais nécessaire, afin de consacrer un ambitieux plan d’investissement
immobilier et de renouvellement des équipements.



L’allégement de la charge procédurale et administrative peine a se
concrétiser ; elle pese sur les agents et les détourne de leur cceur de métier. La
simplification de la procédure pénale, plusieurs fois annoncée, doit enfin se mettre
en place, en élargissant notamment le recours a ’amende forfaitaire. Afin de
remettre les policiers et gendarmes sur le terrain, il est urgent de supprimer les
« taches indues » qui leur sont imposées, en les transférant vers d’autres services de
1’Etat ou vers les collectivités territoriales.

Au-dela des moyens, ’organisation doit &tre revue pour donner aux
décideurs locaux des marges de manceuvre plus importantes, notamment en matiere
budgétaire. Les responsables d’unités doivent disposer des moyens d’adapter leur
fonctionnement aux enjeux de terrain.

Au niveau central, il est nécessaire de poursuivre les mutualisations pour
plus d’efficience. Cette réorganisation doit permettre de bénéficier pleinement des
possibilités ouvertes par le numérique, mais également de développer la recherche
et le développement au profit des deux forces. La réforme serait enfin I’occasion de
mettre fin au fonctionnement « en tuyaux d’orgue » de la police nationale. En
particulier, la création d’une direction des ressources humaines au sein de la police
serait une simplification bienvenue qui permettrait de renforcer le pilotage
stratégique de cette fonction.

La question du maintien de I’ordre a beaucoup mobilisé la commission
d’enquéte car I’intensité opérationnelle des derniers mois a criment mis en lumiére
les limites des moyens des unités mobiles. La baisse de leurs effectifs et la vétusté
de leurs véhicules, couplées a 1I’évolution des formes de la contestation sociale et au
développement du phénomeéne des « casseurs » ont fait apparaitre des lacunes qu’il
faut rapidement combler. Il faut aujourd’hui accorder une priorité budgétaire claire
a cette ambition, avec de nouveaux recrutements et un équipement renouvelé qui
tirerait pleinement parti des évolutions technologiques. L’exercice croissant de
missions relevant du maintien de 1’ordre par des unités normalement dédiées a la
sécurité publique est un autre point d’attention, qui justifie un programme de
formation et d’équipement spécifique.

Le sursaut observé dans le nombre de candidats aux concours de
recrutement des forces de sécurité intérieure apres les attentats qui ont frappé notre
pays ces quatre derniéres années témoigne de la vivacité du besoin d’engagement
parmi les jeunes Frangais. Afin de conforter cet élan et pour répondre aux besoins
de recrutement, il est essentiel de renforcer 1’attractivité des métiers concourant a la
sécurité intérieure, en organisant des concours au niveau territorial ou en ouvrant le
recrutement de certaines spécialités aux contractuels. La formation initiale et
continue doivent étre profondément revues, I'une pour développer un véritable
esprit de cohésion entre les corps et favoriser une gestion plus souple des
ressources humaines ; 1’autre pour véritablement entretenir et accroitre les
compétences, plutdt que de créer les conditions de leur attrition par des contraintes
insurmontables.
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Dernier sujet d’importance, 1’émergence des polices municipales impose
des évolutions du cadre légal et de 1’organisation des forces de sécurité. Une
premiére étape serait la constitution d’une école nationale de police municipale,
afin d’harmoniser les formations recues par les agents municipaux.
L’harmonisation de leur cadre d’emploi avec celui des gardes champétres permettra
de faire émerger une catégorie unifiée d’agents municipaux de sécurité publique
chargés de I’exécution des arrétés du maire. Enfin, étendre I’accés des policiers
municipaux aux fichiers de police leur permettrait de remplir leurs missions de
police de la route avec plus d’efficacité et dans de meilleures conditions de
sécurité.

Aprés avoir dressé le constat d’une situation critique, maintes fois analysée
et dénoncée, des forces de sécurité¢ intérieure, le rapporteur formule des
propositions pour une réforme profonde et durable.






SYNTHESE DES PROPOSITIONS

A. DES PRIORITES CLAIRES ET STABLES DANS LE TEMPS

Proposition n° 1 : mettre en place une loi de programmation de la sécurité
intérieure permettant d’offrir de la visibilit¢ aux futurs investissements
indispensables ainsi qu’aux réorganisations nécessaires.

Proposition n° 2 : chiffrer précisément les besoins immobiliers des deux
forces qui serviront de base a une programmation cohérente de la remise a niveau
du parc, en garantissant un investissement annuel minimal supplémentaire de
50 millions d’euros pour chacune des deux forces.

Proposition n°3: calculer le montant de la réserve de précaution
uniquement sur la base des dépenses manceuvrables. Exclure de leur calcul les
budgets alloués aux loyers de la gendarmerie représenterait 15 millions d'euros
supplémentaires.

Proposition n° 4 : poursuivre le renouvellement des parcs de véhicules en
¢largissant le recours a la location ou leasing.

Proposition n°5: développer le recours a I’externalisation, et donc
I’enveloppe de financement allant avec, pour les petites opérations d’entretien de
véhicules afin de donner plus de souplesse aux responsables d’unités.

Proposition n° 6 : investir dans la dématérialisation de la procédure pénale
puis veiller a sa bonne mise en application :

—en déterminant les responsabilités respectives entre le ministere de
I’intérieur et celui de la justice ;

—en veillant a la sécurisation des systémes d’information ;
— en assurant I’interopérabilité des logiciels.

Proposition n°® 7 : garantir le potentiel d’emploi des réserves des deux
forces et développer la réserve opérationnelle de la police en :

—sanctuarisant les crédits dédiés a la réserve a hauteur de 100 millions
d’euros ;

— facilitant les relations entre les réservistes et leurs employeurs ;

— étudiant la possibilité de conserver au réserviste retraité de la police et de
la gendarmerie son habilitation OPJ ;



—permettant a des citoyens volontaires d’exercer des missions
opérationnelles au sein de la police nationale, sur le modele de la réserve citoyenne
de la gendarmerie ;

B. ALLEGER ENFIN LA CHARGE PROCEDURALE ET ADMINISTRATIVE

Proposition n°8: utiliser pleinement les possibilités offertes par le
numérique en développant et en imposant ’utilisation de la vidéo-audience, en
particulier dans les centres de rétention administrative.

Proposition n° 9 : conforter et étendre le recours a 1’amende-forfaitaire en
matiere délictuelle pour garantir une réponse pénale effective et plus systématique.

—résoudre les difficultés techniques et juridiques qui empéchent
I’application de la réforme relative aux amendes forfaitaires dans le champ
délictuel ;

—demander un rapport au Gouvernement ou conduire une mission
d’information parlementaire sur les causes du faible taux de recouvrement des
amendes pénales et sur la part des amendes non recouvrées en application des
dispositions relatives a la quotité insaisissable ;

—engager une réflexion sur 1’amélioration du taux de recouvrement des
amendes pénales, en permettant par exemple de procéder a des saisies sur les
ressources financiéres et/ou sur les biens personnels ;

— ensuite, étendre le champ de 1’amende forfaitaire a de nouveaux délits.
Proposition n° 10 : accélérer la réduction des missions périphériques :

— transférer aux services de I’Etat 1’établissement des procurations pour les
¢élections ;

— transférer, aux municipalités ou aux services de 1’Etat, la gestion de la
perte de documents officiels ;

—achever le transfert des extractions judiciaires a 1’administration
pénitentiaire ;

— externaliser les fonctions de greffe, d’accueil, de transport, ainsi que la
sécurité incendie et la gestion administrative des centres de rétention
administrative ;

—accélérer la conclusion de conventions entre les agences régionales de
santé et les directions départementales de la sécurité publique pour permettre
I’examen des gardés a vue directement dans les locaux de police.



Proposition n° 11 : créer les conditions d’une réponse éducative et pénale
efficace aux actes de délinquance commis par des mineurs; expérimenter
notamment de permettre au juge de prononcer des peines citoyennes destinées aux
majeurs civilement responsables aprés examen de la situation familiale et de la
responsabilité éducative.

Proposition n°® 12 : alléger les procédures administratives imposées aux
agents de I’administration pénitentiaire.
C. SE DOTER D’'UNE ORGANISATION ADAPTEE AUX NOUVEAUX DEFIS

Proposition n°®13: donner davantage de marges de manceuvre aux
responsables locaux :

— développer le systéme des cartes d’achat ;
—augmenter les dotations financiéres aux mains des décideurs locaux.

Proposition n° 14 : déconcentrer des enveloppes de crédits pour les achats
d’équipements spécifiques en urgence dans les SGAMI.

Proposition n° 15 : Poursuivre la création de grandes directions générales
sous I’autorité directe du ministre pour les fonctions support mutualisées :

—un service ministériel des achats ;

— une direction générale du numérique ;

— une direction de la recherche et du développement ;
— un service de la communication.

Proposition n° 16 : renforcer 1’autorité des directions centrales sur certains
services de la préfecture de police pour opérer les mutualisations indispensables et
fluidifier les carriéres.

Proposition n° 17 : réfléchir a I’opportunité de créer une direction centrale
des ressources humaines de la police nationale chargée de mettre en ceuvre une
gestion cohérente des emplois et des compétences dans les services actifs.

D. REVOIR L’'ORGANISATION DU MAINTIEN DE L'ORDRE

Proposition n° 18 : élaborer un schéma national du maintien de 1’ordre
permettant de répondre aux nouvelles formes de mobilisation sociale, en consacrant
le role des unités de sécurité publique.



Proposition n° 19 : poursuivre un effort ambitieux de recrutement au sein
des escadrons de gendarmerie mobile et des compagnies républicaines de sécurité

—renforcer les compagnies républicaines de sécurité pour revenir a un
fonctionnement a quatre sections ;

— monter les effectifs des escadrons de gendarmerie mobile pour porter leur
nombre a 125 ce qui représenterait un colt supplémentaire de 32 millions d’euros.

Proposition n°®20: développer le recours aux techniques d’imagerie
modernes et de marqueurs :

— généraliser le recours a la vidéo lors des opérations de maintien de 1’ordre
a des fins judiciaires mais également opérationnelles et de formation ;

— généraliser I'utilisation de la captation vidéo et des drones par les unités
de forces mobiles ainsi que la formation des pilotes ;

—aprés expérimentation, généraliser le recours aux marqueurs individuels
dans la perspective de la mise en cause pénale des manifestants violents.

Proposition n°21: prévoir le renouvellement des véhicules de la
gendarmerie et de la police dans la loi de programmation de la sécurité intérieure,
notamment les VBRG et Irisbus sachant que le remplacement des seuls VBRG par
des véhicules nouveaux nécessiterait un investissement estimé au minimum a
40 millions d’euros.

Proposition n° 22 : prévoir des stocks mutualisés de matériel de maintien
de I’ordre au niveau des brigades et des commissariats.
E. MODERNISER LA GESTION DES RESSOURCES HUMAINES

Proposition n° 23 : expérimenter des dispositifs de recrutement innovants
pour attirer ou fidéliser certaines compétences-clés :

— expérimenter des concours territorialisés pour certains emplois ;

—faciliter I’emploi de contractuels, notamment dans les métiers du
numérique, pour certaines spécialités en tension ou dans certaines zones
géographiques en utilisant les nouvelles possibilités offertes par la loi de
transformation de la fonction publique.

Proposition n°® 24 : créer une « académie de police » destinée a :

—revaloriser le temps de la formation initiale des policiers de tous les
corps ;
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— unifier la formation initiale des policiers nationaux, tout en organisant des
filiéres ;
— organiser la formation continue ;

—développer la formation sous la forme d’exercices pratiques et de
simulations ;

— favoriser I’intervention d’experts et d’associations sur des enjeux précis.

Proposition n°® 25 : renforcer ’autorité de la direction des ressources et des
compétences de la police nationale (DRCPN) sur les directions opérationnelles
pour mettre en ceuvre une politique de formation adaptée, cohérente et prévisible.

Proposition n°26: supprimer certaines obligations réglementaires
excessivement rigides comme le régime de renouvellement de I’habilitation a
I’usage des « trois batons ».

F. ASSEOIR LE ROLE ET LA PLACE DES POLICES MUNICIPALES

Proposition n°® 27 : faire des polices municipales des acteurs a part entiére
de la sécurité intérieure :

—créer une €cole nationale de formation des policiers municipaux sous
I’égide du ministére de I’intérieur ;

— élargir les possibilités d’acces des policiers municipaux aux fichiers de
police en leur garantissant, pour le fichier des personnes recherchées, ’acces au
motif de la recherche ;

— harmoniser les statuts des policiers municipaux et gardes champétres.



I. UNE SITUATION CRITIQUE MAINTES FOIS DENONCEE

Les moyens matériels dont bénéficient les forces de I’ordre n’ont cessé de
se dégrader, au point de porter atteinte a I’exercice de leurs missions.

A. L'IMMOBILIER ET L’EQUIPEMENT, _VARIABLES D'AJUSTEMENT DU
BUDGET DES FORCES DE SECURITE INTERIEURE

Le constat de ne plus avoir les moyens de faire leur travail correctement est
partagé par de nombreux gendarmes et policiers, tant 1’équipement des forces et
I’investissement immobilier ont été des variables d’ajustement dans un contexte de
rationalisation budgétaire.

Les dix derniéres années ont été marquées par une forme de
désarmement budgétaire des forces de sécurité intérieure. Face aux contraintes,
les dépenses d’équipement et d’investissement ont souvent servi a couvrir les
besoins de masse salariale. Les recrutements supplémentaires et les mesures
indemnitaires récemment accordées aux forces risquent d’aggraver encore ce
phénomene. Les dépenses de personnel occupent ainsi de plus en plus de place
dans le budget des forces de sécurité intérieur (87,4 % en 2019 contre 85 % en
2009), ce qui réduit davantage les marges de manceuvre des gestionnaires pour
programmer des investissements stratégiques (cf. Annexe 1).

La structure de la dépense publique, retracée sur les programmes
budgétaires 152 et 176, trés déséquilibrée en faveur des dépenses de personnel
(environ 85 %) et au détriment des dépenses de fonctionnement et
d’investissement, en témoigne.



1. Des casernes et des commissariats abandonnés par la puissance
publique

L’état du parc immobilier est un véritable point noir pour beaucoup de
policiers et gendarmes de terrain et constitue un facteur majeur de dégradation de
leur moral et d’aggravation des risques psycho-sociaux liés a leur métier.

a. Un parc immobilier toujours dans une situation critique

L’immobilier des forces de sécurité intérieure est dégradé, au point parfois
de nuire a leur capacité opérationnelle et d’offrir des conditions indignes d’accueil
pour les victimes ou pour les gardes a vue. Dans certains cas, heureusement rares,
ces conditions peuvent méme avoir une influence néfaste sur la santé des agents.

Souvent dénoncé, le probléme se pose avec une acuité particuliere pour les
gendarmes, soumis & une obligation de résider en caserne, le plus souvent avec leur
famille. Les résultats de la consultation réalisée a I’initiative du rapporteur de la
commission d’enquéte soulignent 1’insatisfaction des personnels vis-a-vis de leurs
lieux de travail et de leur logement.

ETAT DE SATISFACTION VIS-A-VIS DES LIEUX DE TRAVAIL

M Fonctionnaire de la police nationale Militaire de la gendarmerie nationale
44,48%
38,94%
31,35% 29,70%
o, ’ o
27,12% 28,41%
Insatisfaisant Peu satisfaisant Satisfaisant

Source : Consultation publique réalisée a I’initiative du rapporteur (cf. Annexes-11).



ETAT DE SATISFACTION VIS-A-VIS DU LOGEMENT EN CASERNE

Militaire de la gendarmerie nationale
39,26%
33,30%
27,44%
Insatisfaisant Peu satisfaisant Satisfaisant

Source : consultation publique réalisée a I’initiative du rapporteur (cf. Annexes-11).

el e parc immobilier de la gendarmerie

Les gendarmes entendus par la commission d’enquéte s’accordent pour
souligner que la concession de logement pour nécessité absolue de service
(CLNAS) constitue, a coté du statut militaire, I’un des deux piliers du « systéme
d’arme » que forme la gendarmerie. Le logement en caserne doit en effet permettre
une montée en charge opérationnelle rapide, ce qui est déterminant pour une force
qui couvre 95 % du territoire métropolitain.

La concession de logement par nécessité absolue de service (CLNAS)

La concession de logement par nécessité absolue de service (CLNAS) est une spécificité
de la gendarmerie nationale qui s’explique par le statut militaire de ses personnels. Elle
se fonde sur I’article L. 4145-2 du code de la défense, qui dispose que « les officiers et
sous-officiers de gendarmerie, du fait de la nature et des conditions d’exécution de leurs
missions, sont soumis a des sujétions et des obligations particuliéres en matiére d’emploi
et de logement en caserne ». Cette obligation ne porte que sur les officiers et sous-
officiers de gendarmerie, a I’exclusion des personnels civils et des militaires des corps de
soutien.

La CLNAS est régie par l’article D.2124-75 du code général de la
propriété des personnes publiques qui dispose que « les personnels de tous grades
de la gendarmerie nationale en activité de service et logés dans des casernements
ou des locaux annexés aux casernements bénéficient d'une concession de logement
par nécessité absolue de service ». Ce logement est gratuit, les occupants devant
néanmoins régler les charges locatives, a 1’exception de la consommation d’eau.
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Or, dans un contexte budgétaire contraint, la gendarmerie a été amenée a diversifier
les modes de gestion de son parc pour répondre aux besoins de construction de
casernes nouvelles. En plus du parc « domanial » géré directement par 1’Etat,
plusieurs dispositifs de location ont ét¢ mis en ceuvre qui associent collectivités
territoriales et bailleurs publics ou privés.

Ces dispositifs de location ont permis de construire 1’essentiel des casernes
les plus récentes. On constate donc des différences significatives dans I’age
moyen des logements selon qu’ils sont gérés par I’Etat ou loués a des
collectivités ou a des bailleurs.

REPARTITION PAR AGE ET PAR TYPE DE PARC (DOMANIAL OU PRIVE)
DES LOGEMENTS CONCEDES AUX GENDARMES

Age Domaniaux Locatifs Global
Moins de 10 ans 1,97 % 30,59 % 17,09 %
10 a 25 ans 16,28 % 23,28 % 19,98 %
26 a 50 ans 59,04 % 40,86 % 49,43 %
5124100 ans 20,39 % 3,68 % 11,56 %
Plus de 100 ans 2,32 % 1,59 % 1,94 %

Source : commission d’enquéte, & partir des réponses du ministere de I’intérieur.

Environ 80 % des casernes domaniales de la gendarmerie ont ainsi plus de
25 ans, contre 44 % des casernes locatives. L’4ge moyen du parc locatif atteint
ainsi 30 ans, contre 48 ans pour le parc domanial. Ce parc domanial, faute
d’entretien ou d’investissement régulier, est aujourd’hui celui dont I’état est le
plus critique.

REPARTITION PAR AGE ET PAR TYPE DE PARC (DOMANIAL OU PRIVE)
DES LOGEMENTS CONCEDES AUX GENDARMES

B Domaniaux = Non domaniaux  ==l==Global

60,00%

50,00%

40,00%

30,00%

20,00%

10,00%

0,00%

Moins de 10 ans 10a 25 ans 26 a 50ans 514 100 ans Plus de 100 ans

Source : graphique élaboré a partir des données fournies par le ministere de I’intérieur.
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Les gendarmes auditionnés par la commission d’enquéte s’accordent
généralement sur le fait que le logement domanial constitue le « parent pauvre » du
parc immobilier de la gendarmerie nationale, alors méme qu’il représente pres de la
moitié de ce parc en surface. Ce constat s’explique a la fois par un 4ge moyen plus
¢levé et par une forte baisse des crédits alloués a la maintenance, la rénovation et la
réhabilitation.

L’enjeu est d’autant plus important pour les gendarmes qu’ils habitent, la
plupart du temps, avec leur famille. Le risque est, des lors, de faire du logement
en caserne non plus un avantage mais une charge, voire, pour reprendre les mots
de Mme Virginie Rodriguez, vice-présidente de 1’ Association d’aide aux membres
et familles de la gendarmerie (AAFMG), un véritable «sacerdoce » ™. Ce
probléme retentit sur ’organisation opérationnelle de la gendarmerie et nuit
aujourd’hui a Pattractivité de certaines régions, voire de la force elle-méme.

La consultation directe des gendarmes, dont les résultats sont présentés plus
haut, donne d’ailleurs une idée de I’appréciation portée sur 1’état du parc. Parmi les
réponses obtenues, environ 60 % indiquaient que le logement fourni par
I’administration €tait « insatisfaisant » ou « peu satisfaisant ».

el e parc immobilier de la police

Le parc immobilier de la police nationale, qui comprend tres peu de lieux
d’habitation, présente des difficultés similaires. Une étude présentée dans le cadre
de la stratégie immobiliére de la police nationale de 2017 a permis de classer ces
emprises selon leur état, de « mauvais état » a « trés satisfaisant ».

Les résultats indiquent que, hors préfecture de police de Paris (PP), plus de
la moitié¢ du parc immobilier en métropole est dans un état allant de « moyen » a
« mauvais ». Pour la préfecture de police, la situation est plus dégradée encore,
puisque cette part atteint 66 %.

(1) Compte rendu n® 7 du 27 mars 2019.



ETAT DE SATISFACTION VIS-A-VIS DU PARC IMMOBILIER DE LA POLICE NATIONALE
(en %)

® Etat de I'immobilier de la police
(métropole)

® Etat de I'immobilier de la police
(préfecture de police)

Tres Satisfaisant  Moyen  Trés moyen Mauvais état
satisfaisant

Source : direction des ressources et des compétences de la police nationale (DRCPN).

Selon les critéres retenus par 1’étude, les catégories « trés moyen » et
«mauvais état» regroupent des immeubles considérés comme vétustes. On
compte donc 22 % d’immeubles vétustes pour la direction générale de la
police nationale et 28 % pour la préfecture de police.

Le rapporteur ne peut se satisfaire d’une situation dans laquelle un
commissariat sur quatre est considéré comme vétuste. La commission
d’enquéte, en se rendant dans plusieurs commissariats, a d’ailleurs pu constater
I’état de délabrement de certains de ces lieux.

L’état calamiteux du commissariat de Fontainebleau

La commission d’enquéte s’est rendue au commissariat de Fontainebleau, qui compte sans
doute parmi les plus dégradés du parc immobilier de la police nationale. Un mur mitoyen de la
zone de stationnement des véhicules personnels des agents s’est effondré, un autre menace de
le faire. Le risque de chutes de pierres a imposé la condamnation des vestiaires.

De nombreuses infiltrations ont conduit a condamner certains bureaux, dans ’attente de
I’expertise sur le risque d’effondrement du plafond. Les serveurs informatiques sont
temporairement installés dans un espace dont le plafond s’émiette et qui était encore
couvert de moisissures il y a peu. Un local pour ces serveurs a en effet été aménagé,
conformément aux normes en vigueur, mais il a dii étre désaffecté immédiatement apres
sa construction, aprés une inondation qui a par ailleurs endommagé plusieurs cartons
d’archives I’hiver dernier. L’exiguité des locaux rend les conditions de travail des agents
difficiles, en particulier lorsqu’il s’agit d’accueillir des victimes.

Les données transmises par I’administration indiquent que le batiment du commissariat
est considéré en « bon état », ce qui laisse songeur quant a la pertinence des critéres
d’évaluation retenus.
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L’enjeu est aujourd’hui d’investir de fagon résolue dans la rénovation et la
réhabilitation du parc immobilier des forces de sécurité intérieure, afin d’offrir des
conditions de travail normales a tous les agents, mais également un lieu adapté a
I’accueil des victimes et a méme d’assurer la dignité des gardés a vue.

Les efforts financiers supplémentaires restent pourtant insuffisants.
b. Des efforts encore insuffisants par rapport aux besoins

L’état actuel du parc immobilier s’explique pour partie par la baisse
importante des crédits alloués a 1’investissement immobilier au sein de la police et
de la gendarmerie ces dix derniéres années.

i. Un désinvestissement immobilier massif

Les crédits immobiliers au sein de la police et de la gendarmerie sont
répartis entre dépenses d’investissement (titre 5), qui financent les opérations les
plus lourdes et dépenses de fonctionnement (titre 3), destinées a 1’entretien courant.

Les crédits alloués a I’investissement immobilier ont connu une baisse
conséquente ces dix dernieéres années, que ce soit au sein de la police ou de la
gendarmerie. En 2018, malgré les efforts initiés depuis 2015, ils restent toujours
inférieurs de 32 % a leur niveau de 2009.

EVOLUTION DES CREDITS D’ INVESTISSEMENT IMMOBILIER

(en millions d’euros de crédits de paiement exécutés)

400

350
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2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

I TS immobilier PN TS5 immobilier GN

Total TS5 immobilier

Source : commission d’enquéte a partir des réponses transmises par le ministere de I’intérieur.
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En particulier, comme le soulignait le général Laurent Tavel, directeur des
soutiens et des finances de la gendarmerie nationale, la gendarmerie nationale a
connu « un effondrement des investissements immobiliers puisque le budget
d’investissement qui s’élevait a 618 millions d’euros en autorisations
d’engagement en 2007, a connu un point historiquement bas a 6 millions d’euros

en 2013, soit un centiéme du budget de 2007 » .

Les crédits alloués a I’investissement dans I’immobilier

Les crédits alloués par les forces de sécurité intérieures a I’immobilier peuvent étre lus
de différentes fagons.

Les crédits sont d’abord répartis entre autorisations d’engagement (AE) et crédits
de paiement. Les AE représentent le potentiel d’investissements nouveaux que les
responsables peuvent réaliser une année donnée. Les CP permettent de couvrir les
engagements passés, les décaissements étant en général réalisés sur plusieurs années.

Les crédits sont également répartis entre crédits votés et crédits exécutés. Les crédits
votés en loi de finances en AE correspondent donc a 1’effort supplémentaire auquel le
législateur consent sur une année donnée. Ce montant peut différer des AE exécutées du
fait de choix de gestion, qu’il s’agisse d’un report de crédits d’une année sur 1’autre ou
du transfert de crédits, par exemple entre dépenses de fonctionnement et
d’investissement. Le schéma est similaire pour les crédits de paiement. Les AE et CP
exécutés indiquent donc les sommes finalement consacrées a 1’investissement immobilier
sur I’année.

Le chiffre de 6 millions cité par le général Tavel correspond a un effort d’investissement
en AE voté en loi de finances. Le montant finalement exécuté est plus élevé, puisqu’il
atteint plus de 37 millions d’euros, en raison notamment de reports de crédits. En crédits
de paiement, les crédits votés atteignent 89 millions cette année-1a et les crédits exécutés
83 millions.

Les chiffres présentés dans le tableau ci-dessus sont présentés en crédits de
paiement exécutés, qui représentent la somme effectivement consacrée par la
gendarmerie nationale pour couvrir des besoins immobiliers sur une année donnée.

Source : commission d’enquéte, & partir de la documentation budgétaire.

Les crédits alloués a I’entretien courant ont, en revanche, connu une
évolution a la hausse plus réguliere.

(1) Compte rendu n® 30 du 4 juin 2019.




EVOLUTION DES CREDITS D’ENTRETIEN IMMOBILIER COURANT
(en millions d’euros)

B T3 immobilier PN mmmm T3 immobilier GN Total

120

100 — — —

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Source : commission d’enquéte a partir des réponses transmises par le ministere de I’intérieur.

Ces dépenses d’entretien représentent un enjeu trés important puisqu’elles
financent les dépenses du quotidien et permettent de ralentir la dégradation du parc.
L’effort observé depuis 2013 reste a consolider, car les crédits d’entretien courant
diminuent de nouveau depuis 2017.

ii. Des besoins criants mais un chiffrage imparfait

Tant la gendarmerie que la police ont chiffré les besoins financiers
nécessaires a une réhabilitation satisfaisante de leur parc immobilier.

Le rapporteur regrette vivement que, malgré ses demandes répétées,
I’administration ne lui ait pas fait parvenir ces études, qui auraient été utiles
aux travaux de la commission d’enquéte. Aussi, la pertinence de la méthode
retenue pour I’estimation de ces besoins n’a pas pu étre évaluée.

®Des priorités arrétées pour le parc de la police nationale

La police nationale s’est dotée d’une stratégie immobiliere pour répondre
aux besoins prioritaires. Elle reprend les résultats d’une étude réalisée en 2016 par
la direction générale de la police nationale (DGPN) qui a identifié 80 grands
projets représentant un investissement total de prés de 1,1 milliard d’euros.
Pour I’essentiel, il s’agissait de réhabilitations lourdes de 35 commissariats et de
22 hotels de police. Les constructions neuves ne représentaient qu’un quart de ces
besoins, soit 20 projets.



Au regard de cette estimation des besoins prioritaires, la
programmation immobiliére triennale 2018-2020, qui prévoit un effort annuel
de 150 millions d’euros, soit un total de 450 millions d’euros, reste insuffisante.
En effet, la mise en ceuvre du plan de réhabilitation identifi¢é par la DGPN
nécessiterait un investissement complémentaire de 650 millions d’euros, soit
150 millions d’euros supplémentaires sur cinq ans.

On peut craindre, de surcroit, que les besoins soient en réalité plus
importants que les seules priorités arrétées, au regard de la part du parc
identifiée comme « vétuste » par la direction générale. La DGPN dispose d’un
total de 3 274 batiments ", dont 22 % peuvent étre qualifiés de vétustes d’aprés
I’étude évoquée ci-dessus. Cela permet d’estimer qu’environ 720 sites auraient
besoin d’un programme de réhabilitation important, soit un investissement
budgétaire probablement bien supérieur au chiffre communiqué par la DGPN.

Par ailleurs, en raison de la possibilité de transférer les crédits entre
fonctionnement et investissement, les dépenses prévues initialement au titre de
I’investissement immobilier ne sont pas sanctuarisées. Au cours de 1’exercice 2018,
le directeur général de la police nationale a été conduit a financer 52,5 millions
d’euros de dépenses de fonctionnement, a partir de dépenses d’investissement
prévues notamment pour la maintenance lourde et la construction, a hauteur de
20 millions d’euros . Pour partie, les besoins supplémentaires en matiére de
maintien de I’ordre a la fin de I’année 2018 ont donc été financés sur des
credits initialement prévus pour I’investissement immobilier.

L’effort entrepris par I’Etat en faveur de I'immobilier de la police
nationale, insuffisant dans son ambition, est en pratique conditionné a des
choix de gestion que sont conduits a effectuer les responsables de programme.

Le rapporteur souhaite en particulier attirer 1’attention sur I’état du parc
immobilier des compagnies républicaines de sécurité (CRS). La direction centrale
gere un parc de 61 casernements et de 29 cantonnements, ainsi que différents
postes autoroutiers.

L’¢tat de ce parc suscite aujourd’hui la plus vive inquiétude.
L’administration a ainsi indiqué a la commission d’enquéte que le vieillissement du
parc immobilier n’était pas « sans conséquence en termes de dépenses, de bien-
étre, voire de santé des personnels » ). Des cas de légionelle seraient ainsi apparus
dans certains cantonnements de région parisienne en raison des dysfonctionnements
des réseaux d’eau chaude sanitaire (ECS).

Cette situation, inacceptable pour les personnels, est particuliérement
colteuse, puisqu’elle oblige a payer des nuitées d’hdtel. En 2018, 227 680 nuitées

(1) Source : DRCPN, Stratégie immobiliere de la police nationale, septembre 2017.
(2) Cour des comptes, Note d’analyse de I’exécution 2018 de la mission Sécurités, mai 2019.
(3) Source : réponses de la DCCRS aux questions de la commission d’enquéte.



ont été prises en charge, y compris pour des raisons sanitaires et de vétusté des
logements, pour un total de 15,7 millions d’euros. En comparaison, la DCCRS
indique avoir consacré un peu moins de 3 millions d’euros aux travaux
d’aménagement et d’entretien des sites CRS.

el e chiffrage insuffisant des besoins du parc immobilier de la
gendarmerie

Le plan d’urgence pour I’immobilier domanial de la gendarmerie mis en
ceuvre en 2015 a prévu un effort supplémentaire de 70 millions d’euros par an
jusqu’en 2017, port¢ a 105 millions d’euros a partir de 2018. L’effort
supplémentaire représente un total de 525 millions d’euros.

Or, ce plan n’est supérieur a celui de la police que de 16 %, alors méme que
le parc domanial de la gendarmerie nationale est deux fois plus étendu, comme
I’indique le tableau ci-dessous.

SURFACE DU PARC IMMOBILIER DES FORCES DE SECURITE INTERIEURE

(en métres carrés)

Type de parc Police nationale Gendarmerie nationale
Immobilier domanial 2,5 millions 5,2 millions
Immobilier locatif (collectivités
territoriales, organismes HLM, 497 865 5,6 millions

propriétaires privés...)

Total 3 millions 10,8 millions

Source : Commission des finances.

A cet égard, les statistiques évoquées plus haut sur I’age moyen de
I'immobilier de la Gendarmerie sont inquiétantes, puisque 80 % du parc
domanial a plus de 25 ans et 23 % plus de 50 ans.

eUn nouvel enjeu : sécuriser les casernes et commissariats

A la problématique de la vétusté s’ajoute celle de la sécurisation des
casernes et commissariats. Cet enjeu est devenu prioritaire, les récentes
mobilisations sociales ayant été marquées par des attaques inacceptables contre ces
lieux qui représentent 1’autorité publique. La commission d’enquéte s’est rendue a
la caserne Deflandres de Dijon, attaquée a ’occasion d’une manifestation de
« gilets jaunes » le samedi 5 janvier 2019. Ces attaques soulévent des inquiétudes
légitimes et visibles chez pour les gendarmes et leurs familles qui vivent sur place.




Le quartier Deflandres & Dijon

Le déplacement de la commission d’enquéte au siége de la région gendarmerie
Bourgogne-Franche-Comté a permis de constater ’enjeu lié a la sécurisation des
casernes.

En effet, le samedi 5 janvier 2019, a I’occasion d’une mobilisation de gilets jaunes, un
cortége s’est attaqué a la caserne, arrachant une partie de la cléture d’enceinte et jetant
des projectiles sur les gendarmes, dont deux ont été sérieusement blessés, au point
d’imposer une interruption temporaire de travail (ITT).

Pour répondre a cet enjeu, un plan annuel de 15 millions d’euros doit
permettre de sécuriser 238 sites de la gendarmerie en 2019. Les craintes restent
fortes en raison de la faiblesse de ces montants, comme 1’indiquait un membre du
Conseil supérieur de la fonction militaire gendarmerie (CFMG) : « avec 15 millions
par an, il faudrait plus d’une décennie pour assurer la sécurisation compléte des
locaux. Quand on pense aux mesures de protection que peuvent nécessiter les
attaques terroristes, le décalage est flagrant » " .

La sécurisation des casernes et des commissariats est ainsi devenue une
nouvelle priorité de I’investissement immobilier qui s’ajoute aux autres
besoins.

c. Des décisions d’investissement immobilier trop peu lisibles

La gouvernance de la gestion immobiliere a ét¢ de nombreuses fois
critiquée au cours des travaux de la commission d’enquéte. Ce sujet concerne
essentiellement la gestion du parc immobilier de la gendarmerie puisqu’elle est
assurée a la fois par I’Etat, les collectivités territoriales et par d’autres bailleurs
publics et privés.

o[ 'éclatement de la gestion du parc immobilier de la gendarmerie
nationale

A coté du parc domanial, qui appartient a I’Etat, la gendarmerie a
développé le recours a la location sous plusieurs formes.

(1) Compte rendu n° 3 du 6 mars 2019.




Les dispositifs de location immobiliére de la gendarmerie nationale

Le développement du parc locatif de la gendarmerie nationale s’est opéré sous quatre
formes :

— des casernes, incluant logements et locaux de service, construites et louées sur la base
du décret n° 93-130 du 28 janvier 1993, le plus souvent par des collectivités territoriales ;

— des casernes construites et louées en vertu d’un bail emphytéotique administratif par
des collectivités territoriales associées a des organismes privés ;

— des casernes ou des annexes de casernements selon un montage priveé ;

— des logements hors caserne.

Ces différents dispositifs de location ont récemment connu des évolutions.
Ainsi, le financement en vertu d’un bail emphytéotique administratif, qui devait
étre mis en extinction au 31 décembre 2017, a été prolongé en loi de finances pour
2018 a Dl’initiative du Gouvernement, afin de ne pas remettre en cause des projets
immobiliers en cours.

Par ailleurs, le décret du 26 décembre 2016, a permis de faciliter
l'engagement d'offices HLM dans des opérations immobiliéres au bénéfice de la
gendarmerie nationale, les collectivités pouvant désormais leur octroyer la garantie
totale de leurs emprunts.

La diversification des modes de gestion du parc immobilier de la
gendarmerie témoigne, en réalité, du désengagement de I’Etat. Comme le
souligne un membre du CFMG auditionné par la commission d’enquéte, « il a fallu
compléter le domanial, de fagon palliative, par un recours au parc locatif ». Le
recours a la location s’inscrit dans un contexte de rationalisation budgétaire dans
lequel 1’Etat n’a plus les moyens de construire et d’entretenir les casernes de
gendarmerie.

La stratégie immobiliere de la police nationale souléve ainsi, a juste titre,
un paradoxe. Le statut trés largement domanial du parc de la police confére « une
plus grande marge de manceuvre quant aux arbitrages stratégiques et aux
priorisations effectuées quant aux interventions & mener » "', mais il est aussi celui
qui nécessite les investissements les plus lourds.

Quant au parc locatif, plus récent, il est généralement considéré de
bonne qualité. Ce parc locatif s’inscrit toutefois lui aussi, pour reprendre les mots
du général Laurent Tavel, directeur des soutiens et des finances de la Gendarmerie
nationale, « dans un cycle de vieillissement ».

(1) DRCPN, Stratégie immobiliére de la Police nationale, septembre 2017




La commission d’enquéte a pu constater que 1’état des casernes locatives
était trés variable selon le propriétaire. Alors que les relations avec certains
bailleurs sont bonnes et permettent d’assurer un entretien de qualité, d’autres sont
plus dégradées et sources de tensions. La diversité des propriétaires et des
circonstances locales rend donc difficile 1’évaluation globale de 1’état du parc
locatif. Le rapporteur s’interroge sur les dispositifs permettant de contraindre ces
propriétaires si les travaux d’entretien demandés ne sont pas réalisés.

eUne mutualisation de la gestion du parc inachevée

La création des secrétariats généraux pour I’administration du ministére de
I’intérieur (SGAMI) devait permettre de mutualiser les fonctions support des forces
de police et de gendarmerie. Ainsi, en vertu d’un décret de 2014 (", ces secrétariats
généraux sont chargés « de la préparation de la programmation, de I'étude, de
I'ingénierie et de la conduite des opérations immobiliéres de la police nationale
[...] ainsi que de I'étude, de I'ingénierie et de la conduite des opérations
immobilieres domaniales de la gendarmerie nationale ».

Contrairement a la police nationale, les SGAMI ne sont donc pas
responsables de la programmation immobiliere des opérations domaniales de
la gendarmerie. Cette situation a été soulignée par le préfet Patrick Dallennes,
secrétaire général du SGAMI Ouest : «en ce qui concerne I’immobilier, nous
assurons les fonctions d’assistance a maitrise d’ouvrage pour la police et la
gendarmerie. La programmation est réalisée par la gendarmerie et nous
n’intervenons qu’au niveau de I’étude et de la conduite d’opérations. En revanche,
pour la police nationale, nous sommes partie prenante de la programmation des
projets immobiliers » .

La gendarmerie conserve donc une compétence de programmation
immobiliere en interne qui limite la compétence du SGAMI a des fonctions
d’appui, en matiére d’étude ou d’ingénierie alors que, pour la police nationale et
pour les préfectures, cette compétence est désormais mutualisée au niveau du
SGAML

En définitive, I’organisation de la gestion du parc immobilier de la
gendarmerie apparait éclatée. Le recours a la location aupres des collectivités
ou d’autres bailleurs pose la question de la capacité de I’Etat & mener un plan
de rénovation et de réhabilitation qui serait indispensable, sachant qu’il n’est
propriétaire que de moins de 50 % de la surface du parc.

(1) Décret n° 2014-296 du 6 mars 2014 relatif aux secrétariats généraux pour I'administration du ministére de
I'intérieur et modifiant diverses dispositions du code de la défense et du code de la sécurité intérieure

(2) Compte rendu n°® 18 du 15 mai 2019.
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Aujourd’hui, la priorité pour les policiers et les gendarmes est
I’investissement dans les lieux de vie, qui concernent les familles, mais aussi
dans les lieux de travail, qui jouent sur le bien-étre des personnels et sur les
risques psycho-sociaux. Les conditions parfois déplorables de logement des
familles sont, pour la gendarmerie, un facteur déterminant de malaise qui contribue
a la perte d’attractivité de la force.

2. Un équipement de sécurité qui n’est pas a la hauteur des enjeux
opérationnels

L’équipement des forces de l'ordre a également fait les frais de Ia
rationalisation budgétaire.

a. Des crédits d’équipement encore insuffisants

Apres plusieurs années de hausse, le ratio des dépenses d’équipement suit
de nouveau une tendance a la baisse : de 1,2 % en 2012, il était remonté a 3,1 % en
2016, avant de diminuer a 2,6 % en 2018 (. De fait, en 2018, aucun plan
d’équipement spécifique n’a été prévu, contrairement aux années précédentes @),

EVOLUTION DU RATIO DES DEPENSES D’EQUIPEMENT SUR LE TOTAL DES CREDITS

(en %)

Police nationale

1,5 /7 ——Gendarmerie nationale

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Source : Cour des comptes, NEB Sécurités 2018, mai 2019.

Cette baisse initiée en 2016, couplée a une augmentation des recrutements
fait craindre une nouvelle fois que les dépenses d’équipement ne soient
sacrifiées au bénéfice des dépenses de personnel. En 2018, en raison du
dépassement des crédits effectués sur les autres titres, et notamment les dépenses de
personnels, seuls 70 % des CP prévus pour I’investissement ont ét¢ consommés. Ce
recul est inédit depuis 2012.

(1) Cour des comptes, Note d’analyse de I’exécution budgétaire (NEB) 2018 de la mission Sécurités, mai 2019

(2) Romain Grau et Nadia Hai, rapport spécial sur I’exécution 2018 de la mission Sécurités, annexe n° 39 au
rapport du rapporteur général de la commission des finances de I’Assemblée nationale sur le projet de loi de
réglement du budget et d’approbation des comptes de I’année 2018.



La faiblesse des dépenses d’équipement a des conséquences sur 1’état du
parc automobile des forces de sécurité intérieure mais aussi sur les équipements de
protection et d’armement malgré les rattrapages et ’effort budgétaire réalisés
depuis 2015 et poursuivi en 2017.

b. Un parc de véhicules vieillissant

L’état du parc automobile des forces de sécurité reste préoccupant, méme si
les renouvellements de véhicules se sont récemment accélérés.

oL e parc de véhicules de la gendarmerie nationale

Le rapporteur a pu constater la vétusté de tout un pan du parc de véhicules
de la gendarmerie. L’état des véhicules des escadrons de gendarmerie mobile
est particulierement préoccupant.

L’ETAT PREOCCUPANT DU PARC DE VEHICULES DES EGM
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L’age moyen de ces trois catégories de véhicules (VBRG, VCT et Irisbus)
est significativement supérieur a celui du reste du parc.

La vétusté des véhicules blindés a roues de la gendarmerie (VBRG) a
été régulierement dénoncée au cours des travaux de la commission d’enquéte.
Les 84 VBRG, stationnés essentiellement au groupement blindé de gendarmerie
mobile (GBGM) de Versailles-Satory et en Outre-mer, sont entrés en service en
1974. Leur age moyen élevé (environ 45 ans), rend difficile le maintien en
condition opérationnelle (MCO), ce qui se refléte dans un temps d’immobilisation
pour entretien élevé et un taux de disponibilité moyen.

Malgré leur état, ces véhicules sont des ¢léments importants de la tactique
de maintien et rétablissement de ’ordre de la gendarmerie mobile. Ils sont
appréciés car ils peuvent évoluer en terrain difficile et permettent de dégager des
obstacles ou de libérer des axes de circulation.



Les véhicules de transport de groupe des escadrons, de type « Irisbus » sont
également dans un état critique, avec un age moyen qui atteint plus de 12 ans. Ils
offrent moins de flexibilité que les véhicules équivalents des CRS, puisque leur
conduite impose la qualification poids lourds.

La situation du parc automobile 1éger est plus encourageante, 1’effort récent
de renouvellement automobile ayant permis de ralentir la progression de 1’age
moyen du parc de véhicules, voire de le diminuer.

AGE MOYEN DES VEHICULES DE LA GENDARMERIE NATIONALE
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Source : commission des finances.

Cet effort de renouvellement doit étre poursuivi. Comme le soulignait le
général Laurent Tavel, directeur des soutiens et des finances de la gendarmerie
nationale, « nous considérons qu’un renouvellement du parc a hauteur de 3 000
véhicules permet de maintenir et rajeunir I’age moyen. On en voit les effets
concrets depuis 2018. Il faut maintenir cet effort. Si on retombait & un niveau
inférieur & 2 000 véhicules, on aurait de nouveau une inversion et un vieillissement
du parc » V.

el e parc automobile de la police nationale

Le parc automobile de la police nationale est également un parc vieillissant,
I’age moyen des véhicules progressant de fagon continue ces derniéres années.

(1) Compte rendu n® 30 du mardi 4 juin 2019.



AGE MOYEN DES VEHICULES DE LA POLICE NATIONALE
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Le vieillissement du parc se poursuit malgré un effort de renouvellement
entrepris depuis 2015 : alors que 2 181 véhicules ont été acquis en 2013, 3 077
véhicules ont été renouvelés en 2018, ce qui représente pour cette année un budget
de 67 millions d’euros.

c. Des agents insuffisamment protégés dans un contexte opérationnel
intense et évolutif

Le caractere insuffisant des équipements s’est fait sentir dans un contexte
opérationnel particulierement soutenu. Ces derniéres années, les forces de 1’ordre
ont été confrontées a des sollicitations nouvelles et de grande ampleur. Les
missions des agents affectés a la sécurité publique et au maintien de I’ordre se sont
singuliérement étendues.

La menace terroriste a exigé que 1’ensemble des personnels soit préparé a
réagir a des tueries de masse. Le nouveau « schéma national d’intervention » fait
ainsi des unités de voies publiques des « primo-intervenants », en particulier les
policiers des brigades anti-criminalité (BAC) et les gendarmes des pelotons de
surveillance et d’intervention de la gendarmerie (PSIG). Pourtant, comme le
soulignait Jean-Pierre Bleuzet, vice-président de 1’association GendXXI, « en cas
d’attentats terroristes, les brigades territoriales ne sont équipées que de deux
casques lourds et de deux gilets pare-balles lourds ; soit deux équipements pour les
primo intervenants » .

La pression migratoire a également focalisé des besoins nouveaux dans
certains points du territoire, en métropole et en outre-mer, en lien avec le
rétablissement des controles aux frontiéres et la lutte contre les réseaux de passeurs.

(1) Compte rendu n® 4 du 7 mars 2019.



L’émergence de nouvelles formes de contestation, liées notamment aux
«zones a défendre» ou au phénomene des « black bloc» pose également la
question de ’organisation frangaise du maintien de ’ordre, depuis la prise en
charge de la manifestation en amont jusqu’aux tactiques de rétablissement de
I’ordre. Les opérations de maintien de 1’ordre lors des samedis de la mobilisation
dite des « Gilets jaunes » ont fortement mobilisé les effectifs sur I’ensemble du
territoire.

L’évolution de ces missions s’est accompagnée d’un effort
d’équipement encore trop limité. Les travaux de la commission d’enquéte ont
souligné que de nombreuses unités de voie publique se sont trouvées dans une
situation inédite en devant participer a des opérations de maintien de I’ordre
pour lesquelles elles étaient mal équipées. La visite a la brigade de gendarmerie
de Chaumes-en-Brie a permis au rapporteur de constater que quinze militaires se
partageaient deux casques, deux gilets lourds, un unique pistolet & impulsions
électriques, un seul lanceur de balle de défense et un seul diffuseur de gaz
lacrymogene de grande contenance. Depuis le début du mouvement des « gilets
Jaunes », une dizaine d’interventions de niveau intermédiaire ont pourtant été
nécessaires autour de cette brigade, mettant en évidence l’insuffisance de cet
équipement, en particulier pour se prémunir des jets de projectiles.

Les équipements de maintien de I’ordre distribués en urgence ont été
insuffisants.

En matiére de maintien de 1’ordre, I’effort d’équipement engagé depuis
2014 apparait d’ailleurs inadapté. Le général Lizurey, DGGN, soulignait que « les
moyens matériels tels que les casques lourds ou les boucliers ont été mis en ceuvre
dans le cadre du plan de lutte antiterroriste. lls ont donc vocation a équiper la
patrouille qui peut étre la premiére a arriver sur les lieux d’un attentat. Ce ne sont
pas des équipements destinés au maintien de I’ordre. On peut considérer que pour
certains types d’unités et pour certaines zones, ces équipements sont insuffisants.
Pour tenir compte des besoins réels, nous établissons une revue capacitaire chaque
année afin d’évaluer les besoins et les moyens a utiliser. » .

L’intensité du contexte opérationnel participe également a 1’usure plus
rapide équipements. Didier Lallement, préfet de police de Paris, observait, « plus
gu’un manque de matériel, une usure plus rapide de celui-ci. C’est tout a fait
normal, des lors que I’intensité est plus forte [...] Or, lorsque les fonctionnaires ou
les militaires sont couverts de peinture, par exemple, il n’est pas toujours possible
de nettoyer les matériels et il faut donc en changer. Leur taux de rotation et leur
taux d’usure sont donc bien supérieurs a ce gqu’ils étaient précédemment ». Cette

sollicitation opérationnelle impose un renouvellement plus rapide des matériels .

(1) Compte rendu n® 13 du 10 avril 2019
(2) Compte rendu n® 10 du 4 avril 2019.



Les efforts budgétaires récents démontrent la prise en compte de cet enjeu
par le gouvernement.

En particulier, les acquisitions de gilets pare-balles individuels ont été
importantes depuis 2016. Les équipements destinés aux activités de maintien de
I’ordre des unités de sécurité publique ont également été renforcés. La gendarmerie
a fait le choix d’affecter une trentaine de lots par département pour permettre une
intervention d’urgence « dans le cadre de troubles en train de se constituer » V. Le
directeur central de la sécurité publique présentait des orientations similaires afin
que « les deux tiers des départements francais puissent bénéficier d’une formation
et d’un équipement en termes de maintien de I’ordre. »

Comme le soulignait Michel Vilbois, préfet délégué pour la défense et la
sécurité de la zone de défense Est, « depuis les attentats de 2015, un véritable effort
budgétaire a été consenti pour renouveler les équipements de protection et les
armes. Ainsi, I’Etat a acquis pour la police et la gendarmerie prés de 80 000 gilets
pare-balles au cours des deux derniers exercices budgétaires. Les armes d’assaut
ont été largement modifiées et entiérement renouvelées. En outre, nous devons
renouveler chaque année 3000 véhicules pour la police et 2800 pour la
gendarmerie. Cette jauge a été atteinte au cours des trois derniers exercices
budgétaires pour ce qui concerne la police nationale. Elle ne I’est pas tout a fait
pour la gendarmerie nationale, qui doit faire face & d’autres dépenses » .

La crise des « gilets jaunes » a d’ailleurs prouvé la réactivité des deux
forces, comme !’indique également M. Vilbois: «nous avons été amenés a
augmenter le budget de chaque direction départementale pour prendre en compte
le contrecoup du mouvement des « gilets jaunes », afin de prendre en charge des
équipements locaux décidés par les directeurs départementaux et les frais de
déplacement des policiers qui interviennent en renfort dans un autre département
que le leur. Ce sont des budgets pris sur la réserve du SGAMI en cours
d’exercice ».

Malgré ces progres, I’équipement des policiers et des gendarmes a trop
souvent fait les frais des priorités des gouvernements successifs, qui ont varié au
détriment d’une stratégie d’ensemble. L’effort engagé depuis 2014 est salutaire
mais repose en partie sur I’accumulation de priorités thématiques sans cohérence,
qui participe d’ailleurs au sentiment de confusion des missions pour les forces de
I’ordre. Surtout, cet effort diminue de nouveau depuis 2018, alors méme que,
parallélement, les recrutements ont progressé. Enfin, la  chaine
d’approvisionnement devrait étre améliorée, face aux difficultés de livraison de
certains matériels qui sont remontées lors des travaux de la commission d’enquéte.

Le rapporteur considére aujourd’hui que I’approche en matiere
d’équipement est a repenser (voir 11).

(1) Voir le compte rendu de I’audition du général Armando de Oliveira, directeur des personnels militaires de la
gendarmerie nationale, du mercredi 5 juin 2019.

(2) Compte rendu n°® 18 du 15 mai 2019.
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B. UNE GESTION DES RESSOURCES HUMAINES COUTEUSE ET SOURCE
DE FRUSTRATIONS

L’intensité opérationnelle ainsi que, dans une moindre mesure, la faible
attractivité de certains métiers, sont a I’origine d’un déséquilibre majeur dans la
gestion des ressources humaines des forces de sécurité, et plus particuliérement de
la police nationale. Ce déséquilibre s’autoalimente et n’est que trés imparfaitement
compensé par les primes et indemnités, qui représentent pourtant un cofit en
constante augmentation.

1. Des rythmes de travail atypiques

Policiers et gendarmes ont en commun des rythmes de travail atypiques,
bien que les régles régissant leur temps de travail soient distinctes et varient selon
les spécialités ou unités. Mais quelles qu’elles soient, les missions de police
imposent aux agents des sujétions particuliéres: dépassements horaires,
permanences, astreintes, rappels.

a. Le casse-téte des heures supplémentaires dans la police nationale

Dans la police nationale, les heures supplémentaires ouvrent droit a
compensation pour le corps d’encadrement et d’application (gardiens et gradés) et,
en cas d’astreinte, pour le corps de commandement (officiers). La compensation
des services supplémentaires prend la forme de récupérations d’heures, majorées.
Seuls les fonctionnaires de la direction centrale des compagnies républicaines de
sécurité (DCCRS) bénéficient d’une indemnisation financiére des heures
supplémentaires, pour les seules missions réalisées en déplacement.

Du fait de [Iintense activité opérationnelle, le stock d’heures
supplémentaires augmente continment. Cette situation porte en germe sa propre
perpétuation puisque la majoration des heures récupérables a pour conséquence une
diminution du nombre global d’agents disponibles. A I’automne dernier, le
directeur général de la police nationale, cité par le sénateur Philippe Dominati ),
évoquait a ce propos une « Véritable épée de Damoclés opérationnelle », les
fonctionnaires pouvant liquider ces heures avant leur départ en retraite. Dans cette
hypothese, ils ne peuvent étre remplacés a plafond d’emplois constant, puisqu’étant
officiellement en congés et non en retraite.

(1) M. Philippe Dominati, Rapport spécial fait au nom de la commission des finances sur le projet de loi de
finances adopté par I’Assemblée nationale pour 2019, tome 11, annexe N° 28a « Sécurités », Sénat, session
ordinaire de 2018-2019, n° 147, 22 novembre 2018, page 40.
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EVOLUTION DU STOCK D’HEURES SUPPLEMENTAIRES DE LA POLICE NATIONALE

(en millions d’heures)

2014 2015 2016 2017 2018
Sfock au 31 décembre en millions 184 19,7 211 217 23.0
d’heures
Moyenne d’heures par agent 138 147 155 157 164

Source : avis budgétaires relatifs a la mission « Sécurités » ; réponses du ministére de I’intérieur.

Cette question figure au cceur des discussions qui se tiennent actuellement
avec les organisations représentatives des personnels de la police, en application du
programme de travail faisant suite au protocole d’accord conclu en décembre 2018
avec le ministeére de 1’intérieur.

Pour mémoire, deux accords conclus le 11 avril 2016 avaient déja permis
de faire progresser les volumes d’avancement et comportaient plusieurs mesures de
fidélisation fonctionnelle et territoriale (cf. Annexe 2). Le protocole d’accord, signé
le 19 décembre 2018, apres I’intensification des opérations liée aux manifestations
des « Gilets jaunes », a permis une revalorisation de 1’allocation de maitrise a
hauteur de 40 euros par mois et ’octroi d’un demi-point d’indemnité de sujétion
spéciale de police (ISSP) supplémentaire, a partir du 1° janvier 2019. D’autres
avancées étaient conditionnées a 1’aboutissement d’une « négociation dédiée au
chantier de I’organisation du temps de travail, aux heures supplémentaires (stock
et flux) et a la fidélisation fonctionnelle ou territoriale ». 1l s’agit du versement de
deux tranches supplémentaires de 30 euros par mois pour l’allocation de maitrise,
les 1% juillet 2019 et 1°" janvier 2020.

Un rachat complet des heures supplémentaires parait inenvisageable, et ce,
pour deux raisons évoquées par le rapport du sénateur Francois Grosdidier " :

—d’une part, parce que cela représenterait un colt évalué en 2018 a
272,10 millions d’euros ;

—d’autre part, parce que le systéme d’information de la DGPN ne
permettrait pas de distinguer les heures supplémentaires ayant déja fait 1’objet
d’une compensation en temps.

Outre le rachat des heures non compensées, figurent, parmi les solutions
évoquées, le passage a un régime d’indemnisation, au moins partiel, des heures
supplémentaires, et surtout la résorption du flux d’heures supplémentaires, par la
responsabilisation des chefs de service, I’introduction d’une obligation d’utiliser les
heures supplémentaires, qui n’existe pas aujourd’hui, et la réforme des cycles de
travail, qui doit aboutir prochainement.

(1) M. Francois Grosdidier, Rapport fait au nom de la commission d’enquéte relative a I’état des forces de
sécurité intérieure, Sénat, session ordinaire de 2017-2018, n° 612, 27 juin 2018, page 77.
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b. Une réforme des cycles horaires qu’il est urgent de faire aboutir

En 2014, la police nationale a engagé une nouvelle réflexion sur les cycles
de travail, afin de répondre aux demandes des agents de mieux concilier vie
professionnelle et vie personnelle et de prévenir les risques psychosociaux, tout en
étant compatibles avec ’activité opérationnelle.

Aprés une expérimentation menée entre octobre 2015 et avril 2016, six
nouveaux cycles ont ainsi intégré le panel réglementaire. Le déploiement des
nouveaux cycles a eu lieu de novembre 2016 a novembre 2017. Si les cycles
binaires (2/2, 3/3 ou leurs variantes) ont naturellement trouvé leur public, le débat
entre les organisations syndicales et le ministére s’est cristallisé sur deux cycles : la
« vacation forte » et le cycle « 4/2 compressé ». C’est principalement au sein de la
direction centrale de la sécurité publique (DCSP) que les expérimentations ont été
les plus vari¢es. Une organisation syndicale mettait particuliérement en avant les
effets positifs sur la santé et la vie de famille du cycle dit de « vacation forte »
quand la DCSP, anticipant un coit en effectifs de plusieurs milliers d’agents pour
permettre son déploiement, a proposé¢ le cycle «4/2 compressé» comme
alternative.

COMPARAISON DES CYCLES DE TRAVAIL

R Cycle Cycle
Caractéristiques du cycle Cycle«4i2>» | 41 compressé » | « vacation forte »
2 apres-midi 3 matins - 2 repos |2 apres-midi -
2 matins 3 aprés-midi - 2 repos
2 repos 2 repos 3 matins - 2 repos
4 matins - 1 repos |3 aprés-midi -
Architecture 4 aprés-midi - 2 repos
2 repos 2 matins - 2 repos
3 aprés-midi -
2 repos
3 matins - 2 repos
Durée de chaque vacation 8h 10 8h21 9h31
Congés annuels 23 23 20
Jours attribués au titre de la réduction du
. 5 6,5 0
temps de travail
Confort de vie 1 week-end sur 6| 1 week-end sur 3| 1 week-end sur 2

Source : commission des finances du Sénat, in M. Francois Grosdidier, Rapport fait au nom de la commission d’enquéte
relative a I’état des forces de sécurité intérieure, Sénat, session ordinaire de 2017-2018, n° 612, 27 juin 2018.

149 unités ont adopté la «vacation forte» et 102 unités Ie
« 4/2 compressé ». La juxtaposition soudaine de trois cycles (« 4/2 classique » ou
« panaché », « 4/2 compressé » et « vacation forte ») au sein de la DCSP a suscité
des tensions assez vives dans les services territoriaux, alors méme que les effets de
la directive européenne relative a ’aménagement du temps de travail n’étaient pas
encore pleinement mesureés.
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A I’issue de cette premiére phase, le directeur général de la police nationale
a confié a I’inspection générale (IGPN) une évaluation de la réforme, assortie d’un
moratoire.

Aprés avoir conduit ses propres travaux, la mission de I'IGPN dresse un
(C))

constat sévere et, a maints égards, inquiétant pour le moral des personnels "

D’aprés son rapport, établi en mars 2019, « I’expérimentation des deux
cycles a donné lieu & un bilan sans nuances » ®. L’IGPN a relevé de nombreuses
faiblesses méthodologiques dans ce premier bilan fait par la direction des
ressources et des compétences de la police nationale (DRCPN). Elle pointe aussi
les conditions déléteres dans lesquelles s’est déroulé le déploiement des nouveaux
cycles de travail, qui «a été marqué par I’absence — volontaire — d’une
organisation nationale unique et la latitude laissée au plan local pour adapter les
cycles aux contraintes et charges des services. Pour vertueux qu’il soit, ce
dispositif a eu des effets trés négatifs : consultation des agents mal maitrisée,
débats parfois houleux sous la pression syndicale trés vive, désaveu de la
hiérarchie locale par des arbitrages rendus en centrale.» @

L’IGPN a ensuite repris complétement le travail d’évaluation, par une
démarche exhaustive, s’appuyant sur de nouveaux indicateurs et des entretiens dans
toutes les unités. En conclusion, elle souligne a nouveau les lacunes du bilan réalisé
jusqu’alors : « I’expérimentation de 2015-2016 avait laissé espérer que la vacation
forte n’ait que des avantages et un inconvénient, le colt des effectifs
supplémentaires pour créer une quatriéme brigade. Le 4/2 compressé, a I’inverse,
n’avait qu’une seule qualité, pouvoir étre mis en place a effectifs constants. L’état
des lieux qu’en dresse la mission, et I’analyse qu’elle en fait sont tout autres. »

Aprés une analyse colts-avantages beaucoup plus nuancee, I'IGPN
conclut que la « vacation forte » doit étre généralisée pour les unités de nuit,
toutes missions confondues, compte tenu de la particuliére pénibilité du travail
de nuit. Ce cycle permettrait aux unités de jour qui adopteraient, elles, le cycle
«4/2 compressé », de prendre leur service plus tard le matin. Par ailleurs, la
mission préconise un rééquilibrage de la dotation de jours attribués au titre la
réduction du temps de travail qui pourrait étre réalisée en faveur du cycle « 4/2
compressé ».

L’IGPN reléve de nombreuses manifestations d’exaspération de la part des
agents, de « grandes inquiétudes », un « sentiment d’injustice teinté d’amertume
chez ceux qui estiment que leur choix exprimé lors des consultations n’a pas été
respecté » ou encore la nécessité de « restaurer I’égalité et la confiance ». Selon
les auteurs, ce sentiment d’injustice « trouve son origine dans I’absence de régle et

(1) Inspection générale de la police nationale, Evaluation de la réforme des cycles horaires de travail,
mars 2019.

(2) Ibid.
(3) Ibid.
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le non-respect des processus censés encadrer le déploiement de I’un ou I’autre des
nouveaux cycles. La chaine hiérarchique en est fragilisée et la confiance des agents
dans leur administration, dont ils ne comprennent pas I’action, est entamée. » Ce
constat corrobore celui du rapporteur. Les inspecteurs estiment d’ailleurs que la
« confiance en I’institution ne reviendra qu’a une double condition, d’une part une
regle intangible régissant la mise en ceuvre des nouveaux cycles, fondée sur des
criteres objectifs et d’autre part sur un dialogue social serein, respectant la chaine
hiérarchique, constructif et public. » Il parait urgent d’apporter de la stabilité a ces
personnels tres sollicités dans des conditions difficiles.

c. Un engagement opérationnel particulierement intense dans la
gendarmerie nationale

Les gendarmes sont également soumis a d’importantes sujétions résultant
de I’obligation statutaire de disponibilité. La gendarmerie départementale n’assure
pas une permanence sur 1’ensemble des zones dont elle a la charge mais les
gendarmes peuvent étre rappelés & tout moment. A cet égard, 2018 a été une année
particuliérement intense : en métropole, face aux « zones a défendre » (ZAD) de
Notre-Dame-des-Landes, de Bure et de Kolbsheim ; outre-mer, a I’occasion de
fortes tensions a Mayotte, en Guyane, en Nouvelle-Calédonie.

Depuis le début du mouvement des « Gilets jaunes », le 17 novembre 2018,
les gendarmes ont pris toute leur part pour protéger les institutions et la population.
Le 8 décembre, le directeur général de la gendarmerie nationale a fait appel a tous
les militaires de la gendarmerie, y compris les personnels au repos et en
permission : 89 000 membres des forces de sécurité intérieure ont ainsi été engagés,
dont 65 500 gendarmes. Cet engagement, qui a perduré pendant prés de trois mois
et demi, a été trés €éprouvant.

Cette intensité se mesure aussi a I’aune du nombre de blessés qui connait
une dynamique inquiétante, méme si la police a, elle aussi, a déplorer un nombre
important de blessés. Entre le 17 novembre 2018 et le 1% juin 2019, la gendarmerie
nationale a en effet dénombré 540 blessés (dont 9 réservistes). Au cours de son
audition, le général Francois Gieré, directeur des opérations et de I’emploi
(DOEGN), a par ailleurs indiqué que le nombre des blessés suite a une agression a
augmenté de 30,4 % entre 2014 et 2018 dans la gendarmerie (1 769 faits en 2014,
contre 2 306 en 2018), ce qui témoigne de 1’agressivité croissante a 1’égard des
forces de I’ordre V.

(1) Compte rendu n® 29 du 4 juin 2019.
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d. Des heures supplémentaires qui commencent aussi a s’accumuler dans
I’administration pénitentiaire

L’organisation du service des personnels en surveillance (hors
administratifs) repose aussi sur des cycles :

—le cycle avec nuit (CAN), qui présente plusieurs variantes de jours de
travail et de repos, génére de la fatigue, réserve peu de week-ends libres mais
permet aux planificateurs de maitriser les heures supplémentaires ;

—le cycle sans nuit (CSN), qui conduit a effectuer de longues journées de
12 h 15, permet de dégager deux ou trois jours de repos et de réserver un week-end
sur deux mais il tend a produire des heures supplémentaires.

En décembre 2015, la Cour des comptes a adressé au ministere de la Justice
un référé consacré a la gestion des personnels pénitentiaires. Suivant son analyse,
du fait d’une durée supérieure a celle prévue par les obligations de service fixées a
la suite du passage aux 35 heures, les cycles de travail en vigueur au sein des
établissements pénitentiaires génerent mécaniquement des heures supplémentaires
qui ne favorisent pas la répartition de la charge de travail entre les agents. Par
ailleurs, la Cour relevait un certain absentéisme ; elle remettait en cause le caractére
trop centralisé de la gestion des ressources humaines, notamment sur le plan des
affectations et de 1’exercice du pouvoir disciplinaire.

La premiére recommandation de la Cour consistait a « réduire le nombre de
cycles et les postes fixes ». Elle préconisait aussi I’expérimentation de « la mise en
place d’un concours a affectation régionale pour les surveillants, afin de fidéliser
les personnels et déconcentrer la gestion de concours ». La Cour des comptes
plaidait en outre en faveur d’une répartition des compétences renouvelées entre le
secrétaire général du ministére, les services centraux de la direction de
I’administration pénitentiaire, les directions interrégionales des services
pénitentiaires et les établissements, afin notamment de renforcer le réle confié aux
directeurs d’établissements pénitentiaires.

D’aprés les ¢éléments fournis par la direction de [’administration
pénitentiaire, au mois de mars 2019, les agents affectés dans les podles de
rattachement des extractions judiciaires (PREJ) ont réalis¢ 34 191 heures
supplémentaires, soit une moyenne de 33 h 92 supplémentaires par agent. Les
régions les plus en tension sont les régions de Dijon, avec une moyenne a 48 heures
par agent, et Lyon, avec une moyenne d’heures supplémentaires de 40 heures.

Au-dela du déficit en effectifs, qui est en passe d’étre corrigé, il importe
d’adapter rapidement 1’organisation du travail, et notamment les cycles horaires,
sans quoi la situation évoluera vers celle que connait actuellement la police
nationale.
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2. Des difficultés d’attractivité et de fidélisation patentes

Les forces de I’ordre accomplissent un travail difficile. Mais deux métiers
présentent aujourd’hui une faible attractivité qui nuit aux recrutements et donc
favorisent I’accumulation des heures supplémentaires.

a. Les problémes de fidélisation de la filiére investigation

Le métier d’officier de police judiciaire (OPJ) suscite de moins en moins de
vocations du fait de la complexification de la procédure pénale (voir infra).

Si la filiere reste attractive en raison des bonifications indiciaires et
indemnitaires qu’elle procure, la désaffection se manifeste aprés quelques années
d’exercice. Comme I’a confirmé Mme Brigitte Jullien, directrice de I'IlGPN M les
OPJ sont recrutés en nombre suffisant mais demandent rapidement a quitter les
services judiciaires pour intégrer la police de la voie publique ou la police secours,
lassés par un travail de bureau aux résultats incertains. La pénurie d’officiers de
police judiciaire alimente la surcharge de travail restant pour ceux qui exercent
cette fonction.

En visite au commissariat de Drancy, le rapporteur a rencontré des OPJ qui
ont effectué jusqu’a quinze permanences au cours de 1’année 2018, du fait d’une
« pénurie d’OPJ» dans le département de la Seine-Saint-Denis. D’aprés ces
fonctionnaires, il y aurait environ 22 % d’OPJ au sein des effectifs de la police
nationale en France, 16 % en région parisienne et 13 % au sein de la DSPAP de la
préfecture de police a laquelle appartient le commissariat de police de Drancy. Le
nombre de postes ouverts dans le département serait inférieur aux besoins. La
fidélisation, surtout, parait problématique ; 80 % des gardiens de la paix sont
originaires d’autres régions que 1’fle-de-France mais y sont affectés a plus de 60 %.
Ils cherchent donc souvent a retourner en province et la fonction d’OPJ leur permet
d’obtenir des mutations plus rapidement.

Les moyens de revaloriser 1’attractivité de cette filiére, conformément au
protocole de décembre 2018, font actuellement 1’objet de négociations. Parmi eux
est envisagée la refonte du dispositif indemnitaire avec la perception d’une prime
OPJ revalorisée pour les seuls personnels exercant effectivement des fonctions
judiciaires. La revalorisation pourrait étre financée pour partie par redéploiement de
la prime versée aux agents « ayant exercé » vers ceux exercant effectivement.

Le rapporteur considére pour sa part que les voies et moyens d’alléger la
procédure pénale doivent prioritairement étre examings, ainsi que les possibilités de
déléguer davantage d’actes de procédures a des adjoints de police judiciaire sous le
contrdle de I’OPJ grace aux nouvelles possibilités offertes par les technologies
portables. Le rapporteur fait plusieurs propositions en ce sens dans la deuxiéme
partie du présent rapport.

(1) Compte rendu n° 19 du jeudi 16 mai 2019.
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Il note également qu’une partie de la désaffection des OPJ pour leur métier
est alimentée par la part croissante de missions administratives qu’ils exercent,
faute de recrutements suffisants de personnels administratifs. Ainsi, en 2018, huit
postes étaient ouverts et cinq contractuels ont été recrutés sur ’ensemble de la
Seine-Saint-Denis. 101 fonctionnaires du service actif occupent actuellement des
fonctions support, ce qui entraine un colt supérieur a celui des personnels
administratifs. Les services de la police nationale en Seine-Saint-Denis ont calculé
qu’il faudrait au minimum 430 effectifs administratifs pour assurer le bon
fonctionnement du service, contre 240 personnes actuellement. D’apres les
personnels administratifs consultés, les rémunérations et, surtout, les perspectives
de carriere sont peu attractives.

b. La faible attractivité des métiers de I’administration pénitentiaire

Le recrutement de 1’administration pénitentiaire patit depuis longtemps de
I’image négative de la prison. Le travail de prévention et de réinsertion est peu
connu, les seules images de la vie carcérale diffusée par les médias concernant
généralement les violences, les évasions, les trafics et les agressions.

L’administration pénitentiaire doit procéder a d’importants recrutements
dans les années a venir pour compenser des départs en retraite massifs et pour
assurer les missions d’extractions judiciaires reprises aux policiers et gendarmes.
Or, comme !’a indiqué M. Stéphane Bredin, directeur de 1’administration
pénitentiaire M le contexte est marqué par une forte concurrence entre les métiers
de la sécurité publique et privée.

Certaines filiéres sont, en outre, en concurrence avec d’autres corps
ministériels (police nationale, magistrature). D’aprés les réponses écrites fournies
au rapporteur, le vivier annuel de candidats est toutefois considéré comme suffisant
— en particulier pour les filieres d’insertion et de probation, de direction et
techniques — pour permettre la nomination d’un nombre de lauréats équivalant a la
totalité des postes ouverts et présentant un profil de bon niveau.

Le début de I’année 2018 a été marqué par un important conflit social qui a
paralysé le fonctionnement de plusieurs établissements pénitentiaires pendant deux
semaines. Un relevé de conclusions a été signé le 29 janvier 2019 ; articulé autour
de ’amélioration de la gestion des détenus radicalisés et violents, du renforcement
de la sécurité des agents en détention, de 1’accélération des recrutements et d’un
effort de fidélisation, notamment par le renforcement des dispositifs indemnitaires.

Le rapporteur estime que ces métiers connaissent actuellement une
évolution majeure qu’il convient d’accompagner (voir infra, I.D.), dans le cadre
d’une réflexion globale sur un continuum de sécurité. Par ailleurs, des
expérimentations de recrutements territorialisés mériteraient d’étre conduites pour

(1) Compte rendu n® 25 du jeudi 23 mai 2019.
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attirer des candidats aujourd’hui rebutés par la mobilité géographique (voir infra,
I1.D).

C. UN SENTIMENT PARTAGE DE CONFUSION DANS LES MISSIONS

Le potentiel opérationnel des policiers et des gendarmes est aujourd’hui
fortement réduit du fait de la conjonction de trois facteurs :

1.— la persistance de missions périphériques (ou « taches indues ») qui
¢loignent les policiers et les gendarmes de leur cceur de métier, du fait des
défaillances ou des carences d’autres administrations ;

2.—une répartition des missions inefficaces, qui ne facilite ni les
synergies, ni les mutualisations, tout en entretenant une confusion qui conduit a
I’exercice de missions par des agents insuffisamment formés ou équipés pour
celles-ci ;

3.—I’alourdissement de la charge procédurale, si disproportionnée par
rapport aux moyens de la chaine pénale qu’elle risque de favoriser I’impunité.

1. La persistance de « taches indues »

La question des missions périphériques ou «taches indues» est
particuliérement bien documentée, puisque, comme le soulignait un représentant de
la fédération syndicale de la police nationale-CFDT, entendu au Sénat au printemps
2018, « tous les gouvernements qui se sont succédé ces derniéres années se sont
saisis du probléme, mais rien n'a évolué a ce sujet ! » V.

A P’automne 2015, a partir des travaux d’un groupe de travail et d’une
consultation interne, la police nationale a engagé un plan interne de simplification,
conforté par un « plan pour la sécurit¢ publique » annoncé par le ministre de
I’intérieur le 19 octobre 2016. Des progrés ont été accomplis mais ont été pour
partie remis en cause par la multiplication des opérations d’assistance et de gardes
engendrées par le contexte de lutte anti-terroriste et de prolongement de 1’état
d’urgence. Depuis, les progres concernent essentiellement les missions de gardes
de batiments publics.

Le volume des taches indues est encore évalué a 8,7 % de ’activité totale
de la police nationale en 2018 ® contre 9 % en 2017. La situation parait plus
favorable dans la gendarmerie (3,2 % en 2018, contre 4 % en 2017) @, expliquée

(1) M. Francois Grosdidier, Rapport fait au nom de la commission d’enquéte relative a I’état des forces de
sécurité intérieure, Sénat, session ordinaire de 2017-2018, n° 612, 27 juin 2018, page 101.

(2) Rapport annuel de performances annexé au projet de loi de reglement pour 2018, mission : Sécurités,
programme 176 : Police nationale, version du 13 mai 2019 & 11 h 48, page 4.

(3) Rapport annuel de performance annexé au projet de loi de réglement pour 2018, mission : Sécurités,
programme 152 : gendarmerie nationale, version du 13 mai 2019 a 11 h 47, page 10.
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par la réduction, logique mais conjoncturelle, du temps consacré a 1’établissement
de procurations électorales (— 98,3 %) en 2018.

EVOLUTION DE L’INDICATEUR
« RECENTRAGE DES FORCES SUR LE CEUR DE METIER » DEPUIS 2012

Police nationale (programme 176)

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Volume des missions
périphériques (en 7397 8346807 104 |7 105 853 |7 620 6428 068 931 |7 757 932 |7 518 095
heures)

Taux de missions
périphériques dans 8 8 8,2 8,9 9,12 9 8,7
I'activité totale (en %)

Gendarmerie nationale (programme 152)

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Volume des missions
périphériques (en 55925634 57244214703 617 (44272724103 529 |4 349 774 |3 459 047
heures)

Taux de missions
périphériques dans 5,8 4.8 4,8 4,1 3,8 4,08 32
I'activité totale (en %)

Source : rapports annuels de performance annexés aux projets de loi de réglement.

L’encadré ci-dessous, extrait du rapport pour avis de la commission des
Lois sur le projet de loi de finances pour 2019, montre I’ampleur de la tache qui
reste a mener.

Les « taches indues » : état des lieux en novembre 2018

Plusieurs « tiches indues » ont été effectivement transférées ou supprimées :

—la garde statique des tribunaux : depuis le mois d’avril 2017, plus aucune garde
statique de tribunal n’est assurée par des policiers actifs, a ’exception du Palais de
justice de Paris ;

—la participation des policiers et gendarmes aux COmMMIssions consultatives
départementales de sécurité et d’accessibilité, limitée aux seuls cas ou les enjeux de
sécurité le nécessitent par décret du 5 septembre 2016 ;

—la transmission postale des décisions de suspension administrative du permis de
conduire, auparavant notifiées en personne par un gendarme ;

— le recueil des déclarations de perte de permis de conduite, transféré aux services
préfectoraux ;




— I’escorte des étrangers en situation irréguliere, limitée aux seuls cas de menace
d’une particuliére gravité pour I’ordre public.

D’autres missions périphériques sont en cours de transfert :

— les transferements judiciaires, confiés aux services du ministére de la justice par une
décision interministérielle du 30 septembre 2010. L’administration pénitentiaire s’est vue
transférer les effectifs correspondant a ces missions (769 ETP « gendarmerie » et
415 ETP « police » de 2011 a 2018). Le PLF 2019 marque la derniére année de ces
transferts, a hauteur de 11 ETP « gendarmerie » et 5 ETP « police » ;

—la médecine légale de proximité (167 ETP « police » en 2017) : des conventions
doivent étre signées entre les DDSP et les agences régionales de santé pour prévoir
I’examen des gardés a vue directement dans les locaux de police. La situation actuelle
conduit parfois les policiers et gendarmes a attendre longuement, sur place, I’examen
d’une personne gardée a vue par les services d’urgence ;

—les missions de secours sur les plages, relevant des pouvoirs de police du maire,
auxquelles participent traditionnellement des effectifs de police issus des CRS (297 ETP
dans 63 communes en 2018). Ces effectifs pourraient étre redéployés pour la sécurisation
des villes touristiques cotiéres, et mieux répartis sur I’ensemble des cotes francaises. La
gendarmerie nationale a pour sa part cessé son concours a ces missions ;

—la garde des béatiments préfectoraux : 24 préfectures bénéficient toujours d’une
présence policiére, qui représentait 54 ETP au premier semestre 2018 ;

— Iassistance aux opérations funéraires, qui demeure en zone « police », a hauteur de
78 ETP en 2017 ;

— le transport des scellés illicites ou dangereux, dont I’externalisation était prévue par
un protocole interministériel du 6 janvier 2011, mais reste inappliquée en 1’absence de
garanties suffisantes de sécurité ;

—la prise en charge des ivresses publiques et manifestes (66 ETP « police » en 2017).

Des actions restent a initier dans les domaines suivants :

—la gestion des procurations électorales, y compris au sein des établissements
pénitentiaires : un systéme dématérialisé est envisagé a horizon 2021. Le ministre de
I’intérieur s’est fermement engagé a mettre fin a cette charge indue (14), mais ce projet
reste pour le moment au point mort. En 2017, 1,85 million de procurations ont été
¢établies par les gendarmes ;

—I’escorte des détenus aux fins d’examen en milieu hospitalier (21 ETP en 2017),
pour laquelle la DGPN est favorable a un transfert a I’administration pénitentiaire ;

—les missions d’accueil des retenus et de surveillance et sécurité incendie dans les
centres de rétention administrative, dont certaines pourraient étre externalisées ;

—la gestion de la perte de documents officiels en 1’absence de demande de
renouvellement, pour laquelle la DGPN est favorable a un transfert aux services
municipaux, comme dans le cas ou le renouvellement est demandé.

Source : M. Jean-Michel Fauvergue, Avis fait au nom de la commission des lois constitutionnelles, de la
législation et de ’administration générale de la République sur le projet de loi