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AVANT-PROPOS DU PRESIDENT

La justice va mal. Ses délais ne cessent de s’allonger. En dix ans, ils
sont passés de sept mois et demi a pres d’un an pour les tribunaux de grande
instance. Dans le méme temps, le stock d’affaires en attente d’étre jugées a
augmenté de plus de 25 % pour les juridictions civiles. Or, le nombre de
magistrats et de greffiers diminue, les vacances de postes sont devenues
endémiques : actuellement, pres de 500 postes de magistrats et 900 postes de
greffiers ne sont pas pourvus.

Nous sommes proches de ’embolie. Chaque année, ce sont plus de
2,7 millions d’affaires civiles et plus de 1,2 million d’affaires pénales
nouvelles dont les juridictions sont saisies.

Pour des centaines de milliers de Francais chaque année, la justice
c’est d’abord les litiges relatifs au loyer, au bornage, au crédit a la
consommation, aux saisies sur salaire, aux saisies immobiliéres, aux
servitudes de passage, a 1’état civil, au droit du travail, au recouvrement de
créances et, bien stir, aux divorces, a la garde des enfants et aux pensions
alimentaires.

A l'égard de tous ces concitoyens en demande de justice, les
tribunaux doivent avant tout répondre a un impératif de service public :
qualité, facilité d’acces, simplicité de fonctionnement, rapidité et, bien sr,
effectivité de l'exécution des jugements. Il suffit d’énoncer toutes ces
exigences pour mesurer le chemin qui reste a accomplir pour que la justice
réponde pleinement aux attentes des Francaises et des Francais. En attestent
aussi les lenteurs et les dysfonctionnements de l’aide juridictionnelle et
I'incroyable complexité du partage des roles entre le tribunal d’instance et le
tribunal de grande instance. Dans notre pays, le chemin de ’acces au droit
demeure trop souvent labyrinthique.

Il ne faut donc pas s’étonner de l'essor fulgurant des sites internet
qui proposent une palette de plus en plus large de services permettant a nos
concitoyens de traiter leurs litiges, selon un modéle déja entré dans les
meeurs aux Etats-Unis. De plus en plus de justiciables régleront ainsi leurs
différends par référence aux jurisprudences des tribunaux, mais en dehors

des tribunaux. Acceptable, et méme souhaitable a certains égards, cette
évolution inéluctable n’est pas sans risques et doit donc étre maitrisée.
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Votre mission croit a la vertu irremplagable du juge pour rendre une
justice impartiale, conforme a la loi et reposant sur une appréciation exacte et
individuelle de chaque situation. Cependant, elle releve que le marché du
droit est en pleine expansion et que, sur ce marché, les tribunaux n’ont plus
de monopole. C’est une raison supplémentaire d’appeler a des réformes
profondes de modernisation de notre institution judiciaire, qui supposeront
I’engagement de tous les magistrats et personnels des greffes.

Quant a la chaine pénale, elle se caractérise par un phénomene de
saturation, qui prend deux formes: tout d’abord, de l'ordre de
100 000 condamnations a une peine de prison ferme sont en attente
d’exécution, dont une grande partie donne lieu a des peines de substitution,
et une autre, tres faible mais difficile a chiffrer, ne donnera jamais lieu au
moindre commencement d’exécution ; ensuite, pres de 70 000 détenus sont
enfermés en France alors que la capacité de nos prisons n’est que de

58 000 places.

Surtout, la préoccupation de la prévention de la récidive, et plus
généralement celle de la réinsertion des personnes condamnées, demeure
insuffisamment prise en compte par notre systéme pénitentiaire. Les
modalités de la détention ne sont adaptées ni a la diversité des situations des
condamnés et des prévenus ni a l'exigence d’un suivi individualisé de
qualité pour prévenir la récidive.

Les comparaisons internationales font apparaitre que la situation
francaise se caractérise par une sous-capacité pénitentiaire. La France
dispose de 86 places de prison pour 100 000 habitants, la o1 I’Allemagne en
compte 91 et I’Angleterre 152. Quant aux alternatives a la prison, elles sont
également moins développées en France que dans les pays comparables. Si
les aménagements de peines sous forme de surveillance électronique ont
augmenté de plus de 50 % en 2011, ils sont restés stationnaires depuis lors.

Pour rattraper son retard et créer des conditions de détention et
d’application des peines dignes d’un grand pays moderne et assurer une
meilleure prévention de la récidive, la France doit impérativement revoir en
profondeur ses moyens et ses pratiques.

Selon votre mission, I’enjeu essentiel du redressement de la justice
n’est pas le bouleversement de 1'institution judiciaire, mais la modernisation
de son fonctionnement.

Au cours de notre plongée de neuf mois dans le monde de la justice,
jamais ou presque la question du manque d’indépendance n’a spontanément
été soulevée, sauf pour ce qui concerne l’achevement de la révision
constitutionnelle relative a la nomination et a la discipline des magistrats du
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parquet. En effet, 'indépendance est profondément ancrée, non seulement
dans notre droit, mais aussi dans la culture et les pratiques des magistrats.
Elle est un bien précieux que la justice doit défendre et chérir dans l'intérét
des justiciables. Solidement établie, elle n’est en rien menacée. Elle n’est
d’ailleurs pas un obstacle a la modernisation nécessaire de I’activité
juridictionnelle.

La séparation constitutionnelle des juridictions administratives et
des juridictions judiciaires, la mission essentielle du Gouvernement,
responsable devant le Parlement, pour la bonne administration du service
public de la justice, I'unité indissoluble du corps des magistrats, le role du
garde des sceaux dans la définition de la politique pénale constituent sans
doute, avec d’autres questions passionnantes pour les constitutionnalistes,
des thématiques de grande portée symbolique et politique. Aucune de ces
thématiques n’a cependant le moindre impact sur le traitement des
difficultés actuelles du service public de la justice si l’on se place du point de
vue du citoyen en attente de la décision du juge.

C’est pourquoi votre mission a concentré ses réflexions et ses
propositions sur la question des moyens, de 1'organisation et de la gestion
des juridictions plutét que sur la conception de réformes institutionnelles
sans portée concrete.

Philippe Bas
Président de la commission des lois du Sénat,
Président-rapporteur de la mission d’information
sur le redressement de la justice
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vacances de postes dans les juridictions.

Proposition n° 3 :

Créer un référentiel national d’activité et de carriere des
magistrats, pour connaitre les besoins réels des juridictions.

Proposition n° 4 :

Mener un bilan concerté d’Outilgref pour aboutir a son adaptation
en fonction de critéres qualitatifs pertinents.

Proposition n°5:

Prévoir des durées minimale et maximale d’exercice des fonctions
pour tous les magistrats.

Proposition n° 6 :

Revoir le rythme des « transparences » et en fixer un nombre
maximal chaque année, selon un calendrier défini préalablement.

Proposition n° 7 :

Renforcer l'attractivité de certaines juridictions pour les magistrats
et les fonctionnaires, par la mise en place d’incitations en termes de régime
indemnitaire et d’ancienneté.

Proposition n° 8 :

Engager le chantier de I’harmonisation des régimes de gestion des
corps communs du ministere de la justice, en vue de renforcer 1'équité
entre les différentes directions et 1’attractivité des fonctions proposées
dans les services judiciaires.

Proposition n° 9 :

Poursuivre 1l'ouverture du corps de la magistrature tout en
maintenant un haut niveau juridique de recrutement.
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Proposition n° 10 :

Assurer un financement régulier et suffisant de la programmation
de I'immobilier judiciaire.

Proposition n° 11 :

Définir et mettre un ceuvre un programme pluriannuel de

judiciaire.

Proposition n°® 12 :

Engager un travail interministériel de diagnostic des enjeux et
objectifs en matiére d’immobilier judiciaire, qui pourrait étre formalisé
par un contrat d’objectifs entre les ministeres de 1’économie et des
finances et de la justice.

Proposition n° 13 :

Renforcer le pilotage de la fonction immobiliére du ministére de la
justice.

Proposition n° 14 :

Renforcer les compétences et 1’expertise du ministére de la justice
et de 'agence publique pour I'immobilier de la justice, afin d’assurer un
suivi performant des partenariats public-privé.

Proposition n° 15 :

Mettre en conformité le cadre juridique du ministére de la justice
avec le décret du 24 juillet 2014 relatif aux secrétaires généraux des
ministeres.

Proposition n° 16 :

Faire du secrétariat général wune instance stratégique de
coordination et de pilotage du ministére de la justice.

Proposition n° 17 :

Renforcer la formalisation des missions ministérielles et
interministérielles confiées personnellement au secrétaire général du
ministére de la justice, dans une lettre de mission pluriannuelle co-signée
par le Premier ministre et le garde des sceaux.

Proposition n° 18 :

Adapter 1'organisation du secrétariat général du ministere de la
justice a son nouveau role stratégique, notamment en matiére de
coordination des réformes et des grands projets.
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Proposition n° 19 :

PN

Parmi les grands projets a conduire, confier en priorité au
secrétariat général du ministere de la justice : la mise en ceuvre de la
dématérialisation des procédures, d'une part, et la conduite d’une
politique d’archivage et de gestion des scellés, d’autre part.

Proposition n° 20 :

Réaffirmer le réle du secrétariat général dans le pilotage
transversal des fonctions support du ministére de la justice et réorganiser
ses services en ce sens.

Proposition n° 21 :

Mieux coordonner 1’action des services délocalisés et déconcentrés
du ministére de la justice.

Proposition n°® 22 :

Mieux prendre en compte les spécificités des services judiciaires
au sein de l'organisation et des procédures des plates-formes
interrégionales de service du ministere de la justice.

Proposition n° 23 :

Renforcer les effectifs de la direction des services judiciaires et
recruter des compétences diversifiées et adaptées aux enjeux de la
direction en termes de gestion budgétaire, de ressources humaines,
d’informatique et d’immobilier.

Proposition n° 24 :

Conforter l'inspection générale de la justice dans ses nouvelles
missions, tout en préservant I’indépendance de I’autorité judiciaire.

Proposition n° 25 :

Investir dans I’évaluation qualitative et quantitative des personnes
placées sous main de justice, en réalisant des études de cohortes sur les
personnes condamnées pour évaluer les risques de récidive, et en
mesurant 'efficacité des peines et la qualité des intervenants du milieu
probationnaire.

Proposition n° 26 :

Améliorer 1’évaluation qualitative et quantitative de 1’activité des
juridictions.

Proposition n° 27 :

Mener un audit de la fonction statistique du ministere de la justice
et mettre en ceuvre un programme global de mise a niveau de son appareil
statistique, en s’appuyant sur les outils informatiques et les systémes
d’information.
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Proposition n° 28 :

Actualiser les études d’impact de I’ensemble des projets de loi
discutés au Parlement qui ont un impact sur la justice.

Proposition n° 29 :

Réaliser des études d’impact des propositions de loi réformant les
procédures et ’organisation judiciaire.

Proposition n° 30 :

Instaurer des référents magistrats du ministére de la justice dans
les directions des affaires juridiques ministérielles.

Proposition n° 31 :

Centraliser auprés de la direction des affaires criminelles et des
graces I’ensemble des modifications en matiére pénale.

Proposition n°® 32 :

Réformer les procédures en matiere civile pour assurer leur
dématérialisation et leur simplification.

Proposition n° 33 :

Développer des alertes automatiques d’information des services
d’enquéte pour les informer des suites judiciaires données a leurs
procédures.

Proposition n° 34 :

Fusionner les logiciels d’aide a la rédaction des procédures des
forces de sécurité intérieure.

Proposition n° 35 :

Créer une direction des systémes d’information au sein du
ministére de la justice.

Proposition n° 36 :

Encourager les juridictions a développer des outils informatiques.

Proposition n° 37 :

Permettre aux juridictions d’adapter localement certains aspects
des outils informatiques nationaux.

Proposition n° 38 :

Recenser au sein d’un répertoire national l’intégralité des
applicatifs utilisés au sein des juridictions.

Proposition n° 39 :

Mieux associer les utilisateurs au développement et a 1’évolution
des applications informatiques.
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Proposition n° 40 :

Renforcer la sécurisation des données a caractere personnel sans
nuire a I'efficacité des juridictions.

Proposition n° 41 :

Développer des outils technologiques d’aide a la décision et d’aide
a la rédaction des jugements pour les magistrats.

Proposition n° 42 :

Renforcer les capacités du ministere de la justice pour lui
permettre de jouer un role central et actif pour réguler, accompagner,
anticiper et orienter les évolutions technologiques dans le domaine du
droit et de la justice.

Proposition n° 43 :

Fixer un cadre juridique et déontologique plus précis et approprié
pour la mise a disposition du public des décisions de justice.

Proposition n° 44 :

Garantir 1'égalité de traitement de tous les justiciables,
indépendamment de 1"utilisation des technologies.

Proposition n° 45 :

Fixer un cadre juridique plus précis pour les plates-formes de
prestations juridiques et d’aide a la saisine de la justice.

Proposition n° 46 :

Fixer un cadre juridique précis et protecteur pour le justiciable
permettant le développement du reglement alternatif des litiges en ligne et
mettre en place un dispositif public de résolution des litiges en ligne
piloté par le ministére de la justice.

Proposition n° 47 :

Favoriser et encadrer le développement des outils de « justice
prédictive » pour prévenir le contentieux en matieére civile.

Proposition n° 48 :

Mettre les outils de la « justice prédictive » au service du bon
fonctionnement de la justice et de la qualité des décisions de justice et
prévenir leurs dérives possibles.

Proposition n° 49 :

Encourager le développement régulé de 1’exploitation des données
judiciaires, sous le pilotage de la Cour de cassation, en lien avec sa mission
d’harmonisation des jurisprudences et de diffusion des décisions de
justice.
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Proposition n°® 50 :

Compte tenu des spécificités de leur organisation juridictionnelle,
conserver le tribunal de commerce et le conseil de prud’hommes en dehors
du tribunal de premiere instance.

Proposition n° 51 :

Créer un tribunal de premieére instance, regroupant le tribunal de
grande instance et les tribunaux d’instance de son ressort, sur la base de la
notion de taille efficiente de juridiction.

Proposition n° 52 :

Sauf particularités démographiques ou géographiques locales,
créer un tribunal de premiére instance unique par département.

Proposition n° 53 :

Maintenir les implantations judiciaires actuelles des tribunaux de
grande instance et des tribunaux d’instance, en transformant en chambres
détachées du tribunal de premiere instance les sites extérieurs au siege et
en s’appuyant sur le service d’accueil unique du justiciable.

Proposition n° 54 :

Fixer un socle minimal de compétences de proximité aux chambres
détachées, correspondant aux litiges de la vie courante et incluant le
contentieux d’instance et le contentieux familial, ainsi qu’aux réponses
pénales simples, et permettre de facon souple de leur confier d’autres
compétences.

Proposition n° 55 :

Avant de créer le tribunal de premiere instance, combler les
vacances de postes de magistrats et de greffiers dans les juridictions et
moderniser l'informatique judiciaire civile pour assurer wun
fonctionnement effectif du service d’accueil unique du justiciable.

Proposition n° 56 :

Affecter les magistrats au tribunal de premiere instance et les
répartir entre le siége de la juridiction et les chambres détachées selon la
procédure actuelle de 1’ordonnance de roulement, prise par le président du
tribunal aprés avis de 1’assemblée des magistrats du siége.

Proposition n° 57 :

Garantir aux personnels du greffe du tribunal de premiére
instance une affectation dans un site donné, au siége de la juridiction ou
dans une chambre détachée, tout en aménageant le mécanisme de la
délégation entre le siege et une chambre détachée.
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Proposition n° 58 :

~

Adapter le mécanisme de délégation des personnels de greffe a
I’architecture du tribunal de premiere instance, en associant le directeur de
greffe a la décision des chefs de juridiction et en prévoyant un
accompagnement indemnitaire pour la durée de la délégation.

Proposition n° 59 :

Maintenir les regles actuelles, en fonction du type de contentieux,
en matiere de représentation obligatoire par ministére d’avocat.

Proposition n° 60 :

Etendre la compétence du tribunal de commerce a 1’ensemble des
entreprises, pour en faire un réel tribunal économique et recentrer la
mission civile du tribunal de premiére instance, et élargir en conséquence
le corps électoral des juges consulaires.

Proposition n° 61 :

Réduire le nombre de conseillers prud’hommes dans les conseils
de prud’hommes, lorsqu’il n’est pas justifié par un nombre important
d’affaires, pour renforcer l’efficacité juridictionnelle et la qualité des
décisions, sans dégrader les délais de jugement.

Proposition n° 62 :

Revoir la répartition des conseillers entre les sections de chaque
conseil de prud’hommes et permettre de la modifier en cours de mandat,
pour l'adapter a I’évolution de l'activité contentieuse au sein de chaque
section.

Proposition n° 63 :

Donner force exécutoire aux accords trouvés par les parties dans le
cadre de la conciliation préalable a la saisine du juge chargé des
contentieux de proximité ou réalisée au cours d’une procédure judiciaire.

En cas de désaccord, et dans 1’hypothése ou les parties
envisageraient de poursuivre la procédure judiciaire, prévoir que le
conciliateur transmet au juge le bulletin de non-conciliation, accompagné
de sa proposition de réglement du litige, dans le respect du secret des
échanges qui ont eu lieu au cours de la conciliation. Cette proposition
serait également transmise aux parties pour leur permettre de demander, le
cas échéant, a étre entendues par le juge.

Le juge aurait alors la possibilité d’avaliser directement cette
proposition sans appeler les parties a I’audience, a moins que 1'une d’entre
elles demande a étre entendue.




-20- CINQ ANS POUR SAUVER LA JUSTICE !

Proposition n° 64 :

Lancer un ambitieux plan de recrutement de conciliateurs de
justice, pour qu’ils soient en nombre suffisant pour accomplir les missions
qui leur sont confiées sur 1’ensemble du territoire.

Tout en préservant le caractére bénévole de la fonction de
conciliateur de justice, les doter des moyens matériels indispensables a
I'exercice de leurs missions.

S’appuyer sur les associations de conciliateurs de justice pour
inciter les intervenants a suivre les formations initiales et continues d’ores
et déja proposées par I’Ecole nationale de la magistrature.

Proposition n° 65 :

Permettre aux juges chargés des contentieux de proximité d’étre
assistés de « délégués du juge », recrutés sous le statut de juristes
assistants ou issus du corps des greffiers, auxquels ils pourraient confier
leur mission de conciliation et, en cas d’échec de celle-ci, qui seraient
compétents pour rédiger un projet de jugement. Outre la conciliation, ces
« délégués du juge » pourraient intervenir pour réaliser toute autre
mission qui leur serait déléguée par le juge.

Proposition n° 66 :

Organiser la coordination des différents acteurs de la conciliation
intervenant aupres du juge chargé des contentieux de proximité. Confier
ces fonctions au juge lui-méme qui pourrait les déléguer, si la juridiction
en est dotée, a un « délégué du juge » issu du corps des greffiers.

Proposition n° 67 :

Améliorer la définition de criteres de sélection des chefs de cour et
de juridiction, notamment les compétences d’administration et
d’encadrement, et les inscrire dans la loi organique sur le Conseil
supérieur de la magistrature.

Proposition n° 68 :

Mieux préparer la prise de fonction des magistrats chefs de cour
ou de juridiction.

Proposition n° 69 :

Clarifier ’organisation et les relations hiérarchiques internes des
juridictions, en distinguant mieux 1’organisation de la fonction de juger,
qui reléve directement des chefs de juridiction, de la gestion quotidienne
par les directeurs de greffe sous l’autorité et le contréle des chefs de cour
et de juridiction.
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Proposition n°® 70 :

Redonner un sens aux assemblées de magistrats et fonctionnaires,
pour en faire de réels espaces de concertation.

Proposition n° 71 :

PN

Poursuivre la remise a niveau des moyens de fonctionnement
courant des juridictions, pour leur permettre de faire face aux charges fixes
et leur redonner des marges de manceuvre budgétaire.

Proposition n°® 72 :

Améliorer les procédures de dialogues de gestion budgétaire entre
les chefs de cour et le ministére, et revoir les modalités de fixation des
dotations en fonction de critéres quantitatifs et qualitatifs.

Proposition n° 73 :

Redonner des marges de manceuvre aux chefs de cour en leur
déléguant en début de gestion la totalité de leurs crédits.

Proposition n° 74 :

Donner aux chefs de juridiction la compétence et la responsabilité
de gestion de leur budget.

Proposition n° 75 :

Renforcer les équipes de gestion des chefs de cour et de
juridiction, en diversifiant les compétences a leur disposition en matiére
de gestion des ressources humaines, d’informatique, de marchés publics
ou encore de conduite de travaux.

Proposition n° 76 :

Développer la contractualisation entre les juridictions de premiére
instance, les cours d’appel et la direction des services judiciaires, en
commencant par les juridictions les plus importantes.

Proposition n° 77 :

Sans calquer la carte des cours d’appel sur la carte des régions
administratives, réduire le nombre de cours d’appel pour permettre un
fonctionnement plus optimal de chacune d’elles.

Proposition n° 78 :

Assurer la cohérence entre les limites des ressorts des cours
d’appel et les limites des régions administratives.

Proposition n° 79 :

Prévoir un budget opérationnel de programme et un pdle Chorus
par cour d’appel.
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Proposition n° 80 :

Prévoir un mécanisme de réévaluation périodique de la carte
judiciaire, sur la base de critéres objectifs et partagés, pour faire évoluer le
réseau et I'implantation des sites judiciaires et des chambres détachées en
fonction des évolutions locales et de I’exigence de proximité.

Proposition n° 81 :

Assurer la cohérence des limites géographiques des différentes
cartes du ministére de la justice : cours d’appel, services pénitentiaires,
protection judiciaire de la jeunesse et plates-formes du secrétariat général.

Proposition n° 82 :

Faire mirir la réflexion tendant a modifier la procédure d’appel, et
en particulier a recentrer 1’appel sur la critique de la décision de premiere
instance, en réunissant les conditions nécessaires pour ne pas baisser le
niveau des garanties offertes au justiciable par le double degré de
juridiction.

Proposition n° 83 :

Etendre le droit d’appel a I’ensemble des contraventions, organiser
le jugement de ce contentieux en appel par un juge unique et par des
procédures simplifiées.

Proposition n° 84 :

En matiére pénale, sanctionner les appels et les pourvois abusifs
ou dilatoires par une amende civile.

Proposition n° 85 :

Donner la possibilité au condamné et au ministere public, en
matiére criminelle, de ne faire appel que du quantum ou de la nature de la
peine.

Proposition n° 86 :

Rendre la représentation obligatoire devant la chambre criminelle
de la Cour de cassation.

Proposition n° 87 :

En cas de divergence de jurisprudences au sein d’une juridiction,
organiser, a l'initiative du président de la juridiction, des échanges entre
magistrats du siége du pole concerné ou, a défaut de pole, entre 1’ensemble
des magistrats du siége réunis en assemblée générale, pour permettre
d’apporter aux justiciables des réponses harmonisées.

Proposition n° 88 :

Pour encourager la diffusion des bonnes pratiques, accorder une
revalorisation statutaire pour les missions de magistrat coordonnateur ou
responsable de pole.
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Proposition n° 89 :

Renforcer I’homogénéisation des jurisprudences en expérimentant
la spécialisation des juges siégeant en correctionnelle.

Proposition n°® 90 :

Prévoir un référentiel de jurisprudence pénale dans chaque
juridiction partagé dans le ressort de la cour d’appel.

Proposition n°® 91 :

Expérimenter le déploiement de greffiers assistants du magistrat
aupres des magistrats du siege. Leur confier par exemple la mise en état
des affaires civiles.

Accompagner cette expérimentation des moyens nécessaires a sa
mise en ceuvre, pour éviter qu’elle ne pése sur les tiches courantes et
urgentes des services de greffe.

Proposition n°® 92 :

Clarifier les roles respectifs des membres de 1’équipe du
magistrat : greffiers, assistants de justice et juristes assistants.

Proposition n°® 93 :

Encourager le recours a la procédure qui permet de confier a un
juge rapporteur la préparation d’une décision rendue ensuite en formation
collégiale.

Proposition n°® 94 :

Mettre en place de nouvelles possibilités de collaboration entre
magistrats du siege pour la préparation de décisions complexes, hors des
hypotheses de procédures collégiales.

Proposition n°® 95 :

Ftudier la possibilité de confier a la seule autorité administrative
I’établissement des procurations de vote.

Proposition n° 96 :

Poursuivre les réflexions engagées sur la possibilité de permettre
aux directeurs des services de greffe judiciaires d’étre assistés des agents
des finances publiques pour la vérification des comptes de tutelles.

Proposition n°® 97 :

Simplifier certaines procédures telles que les saisies immobiliéres,
le changement de régime matrimonial, la délivrance des certificats de
nationalité ou I’adoption simple des majeurs capables.
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Proposition n° 98 :

Instaurer des sanctions administratives en matiére de droit de
I’environnement, de droit de la construction et de 1’urbanisme, de droit de
la consommation et de droit de la concurrence, lorsque l’intervention
d’une juridiction pénale apparait cotiteuse et peu efficace.

Proposition n° 99 :

Réaliser un inventaire exhaustif de l’ensemble des infractions
faisant 1'objet d’un contentieux de masse et évaluer la charge de leur
traitement par les juridictions pénales.

Proposition n°® 100 :

Consolider au sein d'un document unique les priorités de la
politique pénale nationale et laisser aux procureurs de la République la
liberté de définir une politique pénale locale adaptée.

Proposition n° 101 :

Pour améliorer la qualité de la réponse pénale, distinguer les
infractions qui doivent relever de la direction dématérialisée d’enquéte et
celles qui exigeraient de relever d’un traitement plus approfondi par les
bureaux d’enquéte et réaffirmer le principe d’opportunité des poursuites
des magistrats du parquet.

Proposition n° 102 :

Simplifier le prononcé des peines en rationalisant la nomenclature
des peines.

Proposition n° 103 :

Rétablir la contribution pour 1’aide juridique acquittée par tout
justiciable introduisant une instance devant une juridiction judiciaire ou
administrative.

Pour éviter que cette contribution ne constitue une entrave au
droit d’accés a la justice :

- exclure certaines procédures de son champ d’application, comme
lors de sa mise en place en 2011 ;

- prévoir une modulation de la somme a acquitter, de 20 a 50 euros,
en fonction de I'instance concernée.

Comme par le passé, exonérer les personnes éligibles a 1’aide
juridictionnelle de son paiement.
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Proposition n° 104 :

PN

Encourager les magistrats a utiliser davantage le dispositif qui
impose de faire payer les frais d’avocat de la partie qui bénéficie de 1’aide
juridictionnelle par son adversaire, si celui-ci perd le procés. Renforcer les
actions de sensibilisation et la formation initiale et continue des
magistrats sur ce dispositif.

Proposition n° 105 :

Engager wune simplification des régles administratives et
financieres de gestion de l’aide juridictionnelle pour améliorer son
efficacité et limiter son cofit.

Proposition n° 106 :

Rendre obligatoire la consultation par les bureaux d’aide
juridictionnelle des services fiscaux ou des organismes sociaux pour
apprécier les ressources du demandeur, par voie dématérialisée, et doter
les bureaux d’aide juridictionnelle d’un outil informatique simple pour
octroyer 1’aide juridictionnelle, la retirer et recouvrer les sommes
indament versées.

Proposition n° 107 :

Inviter les bureaux d’aide juridictionnelle a apprécier tres
strictement les situations d’urgence justifiant 1’admission provisoire a
I'aide juridictionnelle sans controle a priori des ressources du demandeur
et rendre effectif le controle a posteriori de ces ressources et, le cas
échéant, le recouvrement par 1’Etat des sommes indtiment versées.

Proposition n° 108 :

N

Renforcer la sensibilisation des magistrats a 1’utilisation des
procédures de retrait.

Proposition n° 109 :

Améliorer le taux de recouvrement des sommes versées au
bénéficiaire de 'aide juridictionnelle a la suite d’une décision de retrait de
I’aide ou aupres de la partie condamnée aux dépens ou qui perd son procés
des lors que celle-ci n’est pas bénéficiaire de 1'aide juridictionnelle, en
confiant ce recouvrement au Trésor public.

Proposition n° 110 :

Prévoir la consultation obligatoire d’un avocat préalablement au
dépot d'une demande d’aide juridictionnelle, a 1’exception des actions
pour lesquelles le justiciable est défendeur ou, en matiére pénale, des
demandes relevant de 1’admission provisoire a 1’aide juridictionnelle en
raison de leur caractére urgent.

Cette consultation serait rétribuée comme un acte d’aide
juridictionnelle.
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Proposition n° 111 :

Mener une réflexion complémentaire pour doter les bureaux
d’aide juridictionnelle des moyens techniques leur permettant de vérifier
auprés des compagnies d’assurance que le demandeur ne bénéficie pas
d’une couverture assurantielle.

Proposition n° 112 :

Créer un nouveau type de contrat d’assurance de protection
juridique permettant la prise en charge des frais engagés au titre de
certains litiges correspondant aux besoins des justiciables et prévoir un
avantage fiscal pour inciter a la souscription de tels contrats, sur le modéle
des « contrats responsables » qui existent en matiére de santé.

Proposition n° 113 :

Développer un outil informatique complet d’analyse et de pilotage
des dépenses de frais de justice.

Proposition n® 114 :

Mieux informer les enquéteurs et les magistrats sur les cofits des
frais de justice.

Proposition n° 115 :

Poursuivre la politique de passation de marchés publics, au niveau
ministériel et local.

Proposition n° 116 :

Poursuivre la politique d’internalisation au sein des juridictions
de certaines compétences (traduction, interprétariat, expertise
informatique...).

Proposition n® 117 :

Assortir les circulaires de politique pénale d’une étude d’impact
en termes de frais de justice.

Proposition n° 118 :

Améliorer la coordination entre magistrats et services d’enquéte en
matiére de contrdle et de prescription des frais de justice et renforcer la
responsabilité budgétaire des services d’enquéte.

Proposition n° 119 :

Supprimer 1’examen obligatoire par le juge de l'application des
peines pour les peines d’emprisonnement supérieures a un an, ou six mois
en cas de récidive.
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Proposition n° 120 :

Clarifier le régime des peines d’emprisonnement ferme de moins
d’un an en distinguant explicitement des le jugement les condamnations
susceptibles de faire ’objet d'un aménagement avant incarcération et les
condamnations entrainant la mise en détention immédiate du condamné.

Proposition n° 121 :

Faciliter 1’exécution provisoire et immédiate des peines
d’emprisonnement.

Proposition n° 122 :

Encourager les juridictions a utiliser davantage la procédure de
I’ajournement du prononcé de la peine.

Proposition n° 123 :

Construire de nouveaux établissements pénitentiaires, permettant
d’accroitre le parc pénitentiaire d’au moins 15 000 places supplémentaires,
en axant le programme principalement sur les maisons d’arrét, notamment
les centres pour courtes peines.

Proposition n° 124 :

Accompagner l'intégralité des sorties d’incarcération par un suivi
socio-judiciaire probatoire.

Proposition n°® 125 :

Réaffirmer la priorité de toutes les extractions judiciaires dont
I’absence de réalisation perturbe l’organisation des juridictions et des
procédures pénales.

Proposition n°® 126 :

Présenter au début de la prochaine législature un projet de loi de
programmation, sur cinq ans, du redressement des crédits et des effectifs
ainsi que des réformes d’organisation et de fonctionnement de la justice.

Proposition n° 127 :

Adopter la révision constitutionnelle relative au statut du parquet,
dans le texte déja voté en termes identiques par les deux assemblées.
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INTRODUCTION GENERALE

« La justice éléve sa voix ;
mais elle a peine a se faire entendre dans le tumulte des passions. »

Lettre LXXXIII,
Usbek a Rhédi, a Venise,
De Paris, le premier de la lune de Gemmadi 1, 1715

Montesquieu, Lettres persanes, 1721

Mesdames, Messieurs,

Lorsqu’il est question, dans les débats politiques ou médiatiques, de
la justice, on ne connait que la justice pénale et on ignore la justice civile, la
justice du quotidien de nos concitoyens, celle qui rend le plus de décisions.
On ignore tout autant le travail des magistrats et des fonctionnaires, dans les
services judiciaires et pénitentiaires, qui se dévouent au service de 1’ceuvre
de justice, dans des conditions matérielles souvent dégradées, car on ne voit
que les décisions rendues dans les affaires pénales les plus médiatisées.

Au-dela de cette apparence, de cette image bien trop partielle, votre
commission des lois a voulu s’attacher aux réalités concreétes et quotidiennes
de la justice.

Aussi a-t-elle créé, lors de sa réunion du 29 juin 2016, une mission
d’information sur le redressement de la justice. Cette décision faisait suite,
notamment, a un premier travail de diagnostic commun avec la commission
des lois de I"Assemblée nationale, dans le cadre d’un déplacement conjoint
des présidents des commissions des lois des deux assemblées au tribunal de
grande instance de Créteil et a la maison d’arrét de Bois-d"Arcy, en région
parisienne, le 2 juin 2016. Elle est intervenue alors que le Gouvernement, par
la voix de son garde des sceaux, M. Jean-Jacques Urvoas, soulignait lui aussi
la nécessité de redresser durablement les moyens de la justice.
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L’ambition portée par cette mission d’information a été d’établir un
diagnostic incontestable sur 1'état de la justice en France et de dessiner, a
partir de ce diagnostic, les voies du redressement de l'institution judiciaire.

En effet, en dépit des augmentations de crédits intervenues au cours
des dix dernieres années, le fonctionnement de la justice judiciaire et de
I’administration pénitentiaire n’apparait pas digne d’une grande démocratie.
L’effort de redressement de la justice passe par la remise a niveau de ses
moyens humains et matériels, permettant d’améliorer son classement parmi
les pays européens comparables a la France, autant que par de profondes
réformes d’organisation, seules de nature a justifier une hausse forte et
durable de ses crédits budgétaires dans un contexte tres contraint pour les

finances publiques.

Souhaitant surmonter les confrontations partisanes lorsqu’il est
question du fonctionnement de l'institution judiciaire, votre commission a
décidé de confier la présidence et le rapport de cette mission a son président
et de désigner, en outre, un représentant par groupe politique, assurant ainsi
son caractere pluraliste.

En raison de l'importance de 1’enjeu, le Sénat, lors de la séance du
13 juillet 2016, a conféré a votre commission des lois les prérogatives
attribuées aux commissions d’enquéte, en application de l’article 5 ter de
I’ordonnance n° 58-1100 du 17 novembre 1958 relative au fonctionnement
des assemblées parlementaires, pour lui permettre de mener a bien cette
mission, en ayant acces a toutes les informations utiles.

Ainsi constituée, votre mission d’information a conduit ses travaux,
sous forme d’auditions et de déplacements, jusqu’en mars 2017. Au cours de
cette période, elle a entendu au Sénat 289 personnes lors de 117 auditions et
a effectué 13 déplacements, dans des juridictions, des écoles de formation du
ministere de la justice et des établissements pénitentiaires!. Elle a également
souhaité bénéficier de 1’apport de la Cour des comptes et, afin d’élargir sa
réflexion, a ouvert un espace participatif sur le site internet du Sénat.

Les travaux de votre mission se sont organisés autour de six grandes
questions, qui ont servi de cadre aux auditions et déplacements :

- comment améliorer les capacités de gestion et d’évaluation au sein
du ministére de la justice ainsi que la conception et le pilotage des réformes
judiciaires ?

- comment améliorer ’organisation et le fonctionnement des
juridictions de premiere instance et des cours d’appel ?

- comment recentrer le juge sur son office ?

1 La mission s’est déplacée dans 15 juridictions, 4 centres pénitentiaires et 3 écoles (Ecole nationale
de la magistrature, Ecole nationale des greffes et Ecole nationale de I'administration pénitentiaire),
ainsi que dans les locaux de la plate-forme nationale des interceptions judiciaires et sur le chantier
du futur palais de justice de Paris.
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- comment financer l'aide juridictionnelle et maitriser les frais de
justice ?

- comment désengorger les juridictions pénales et améliorer
l'efficacité de la chaine pénale, 1’exécution des décisions de justice en matiere
pénale et 'application des peines ?

- quel est l'impact des innovations technologiques et financieres
dans le domaine de la justice ?

Votre mission a aussi voulu placer sa réflexion dans la continuité des
grands travaux antérieurs du Sénat sur la justice, au premier rang desquels
le rapport de notre regretté collegue Pierre Fauchon sur les moyens de la
justice, en 19961, et celui de notre ancien collegue Christian Cointat sur
I’évolution des métiers de la justice, en 20022, tous deux au nom de votre
commission des lois. Elle fait également écho aux travaux plus lointains de la
commission de controdle sur les modalités d’organisation et les conditions de
fonctionnement des services relevant de l’autorité judiciaire, sous la
présidence de notre regretté collegue Hubert Haenel et sur le rapport de
notre ancien collegue Jean Arthuis, en 19913. Force est de constater que
certaines des propositions de votre mission reprennent des propositions déja
formulées dans le cadre de ces travaux antérieurs, s’agissant notamment des
moyens de la justice et des réformes de nature a améliorer sa gestion et son
fonctionnement.

Votre mission s’est également appuyé sur les travaux plus récents de
votre commission des lois, notamment les avis budgétaires de notre collegue
Yves Détraigne sur la justice judiciaire* et les rapports d’information entrant
dans son champ d’investigation, notamment celui de notre ancienne collegue
Nicole Borvo Cohen-Seat et de notre collegue Yves Détraigne sur la réforme
de la carte judiciaire, en 20125, celui de notre ancienne collegue Virginie Kles

TQuels moyens pour quelle justice ? Rapport d’information n° 49 (1996-1997) de M. Pierre
Fauchon, fait au nom de la commission des lois, sur les moyens de la justice, déposé le 30 octobre
1996. Ce rapport est consultable a I'adresse suivante :
http://www.senat.fr/notice-rapport/1996/r96-49-notice.html

2 Quels métiers pour quelle justice ? Rapport d’information n°® 345 (2001-2002) de M. Christian
Cointat, fait au nom de la commission des lois, sur I'évolution des métiers de la justice, déposé le
3 juillet 2002. Ce rapport est consultable a I'adresse suivante :
http://www.senat.fr/notice-rapport/2001/r01-345-notice.html

3 Rapport n® 357 (1990-1991) de M. Jean Arthuis, fait au nom de la commission de controle chargée
d’examiner les modalités d’organisation et les conditions de fonctionnement des services relevant de
Iautorité judiciaire, déposé le 5 juin 1991. Ce rapport est consultable a I'adresse suivante :
http://www.senat.fr/notice-rapport/1990/r90-357-1-notice.html

4 Avis n® 146 (2016-2017) de M. Yves Détraigne, fait au nom de la commission des lois, sur le projet
de loi de finances pour 2017, déposé le 24 novembre 2016. Ce rapport est consultable a I'adresse
suivante : http//www.senat.fr/rap/a16-146-9/a16-146-9.html

5La réforme de la carte judiciaire : une occasion manquée. Rapport d’information n° 662
(2011-2012) de Mme Nicole Borvo Cohen-Seat et M. Yves Détraigne, fait au nom de la commission
des lois, sur la réforme de la carte judiciaire, déposé le 11 juillet 2012. Ce rapport est consultable a
l'adresse suivante : http://www.senat.fr/notice-rapport/2011/r11-662-notice.html



http://www.senat.fr/notice-rapport/1996/r96-49-notice.html
http://www.senat.fr/notice-rapport/2001/r01-345-notice.html
http://www.senat.fr/notice-rapport/1990/r90-357-1-notice.html
http://www.senat.fr/rap/a16-146-9/a16-146-9.html
http://www.senat.fr/notice-rapport/2011/r11-662-notice.html
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et de notre collegue Yves Détraigne sur la justice de premiere instance, en
20131, et enfin celui de nos collegues Sophie Joissains et Jacques Mézard sur
"aide juridictionnelle, en 20142.

Tout au long de ses travaux, votre mission s’est attachée a étudier
aussi bien le fonctionnement du service public de la justice, en matiere civile
et pénale, que 1'organisation des juridictions des différents degrés, 1'efficacité
de I'accomplissement par I’administration centrale du ministére de la justice
de ses missions ou encore la situation des établissements pénitentiaires et le
systéeme d’exécution des peines. En raison de son champ déja tres vaste,
votre mission n’a pas été en mesure d’examiner de facon assez approfondie
les problématiques concernant la protection judiciaire de la jeunesse, méme
si elle n'en ignore pas les enjeux. Sur cette question, elle renvoie a l'avis
budgétaire de notre collegue Cécile Cukierman3.

Le constat de départ est simple. Les crédits du ministere de la justice
ont progressé année apres année, en moyenne de 6,52 % par an entre 2002 et
2007, de 3,58 % entre 2007 et 2012 et de 2,93 % entre 2012 et 2017. Méme si la
progression des crédits a profité davantage a 1’administration pénitentiaire,
les crédits destinés a la justice judiciaire ont aussi augmenté régulierement.
Pour autant, a I'issue de ses nombreux déplacements dans les juridictions,
votre mission ne peut que constater l'insuffisance de leurs moyens, humains
comme financiers, au regard de I’ampleur de leurs activités. Les juridictions
restent le parent pauvre du budget du ministere de la justice, pour ses
effectifs comme pour ses crédits immobiliers ou encore de fonctionnement
courant.

Sur la base de ce constat largement partagé, votre mission ne peut
qu'appeler a un redressement plus marqué et durable des moyens de la
justice, dans le cadre d’un effort pluriannuel.

TPour une réforme pragmatique de la justice de premiére instance. Rapport d’information
n° 54 (2013-2014) de Mme Virginie Klés et M. Yves Détraigne, fait au nom de la commission des
lois, sur la justice de premiére instance, déposé le 9 octobre 2013. Ce rapport est consultable a
l'adresse suivante : http://www.senat.fr/notice-rapport/2013/r13-054-notice.html

2 Aide juridictionnelle : le temps de la décision. Rapport d’information n° 680 (2013-2014) de
Mme Sophie Joissains et M. Jacques Mézard, fait au nom de la commission des lois, sur I'aide
juridictionnelle, déposé le 2 juillet 2014. Ce rapport est consultable a I'adresse suivante :
http://www.senat.fr/notice-rapport/2013/r13-680-notice.html

3 Avis n° 146 (2016-2017) de Mme Cécile Cukierman, fait au nom de la commission des lois, sur le
projet de loi de finances pour 2017, déposé le 24 novembre 2016. Ce rapport est consultable a
I'adresse suivante :

http://www.senat.fr/rap/al6-146-10/a16-146-10.html
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En revanche, sans ignorer le débat en cours sur la place de 1"autorité
judiciaire dans nos institutions, votre mission ne s’est pas donné pour
ambition de refonder ’autorité judiciaire, mais d’améliorer concretement le
fonctionnement du service public de la justice, dans l'intérét des justiciables
et dans le respect des magistrats et des fonctionnaires qui y concourent. Elle
a donc conduit sa réflexion a cadre constitutionnel constant, sous réserve de
la nécessité de faire aboutir la révision constitutionnelle concernant le statut
du parquet, a ce jour adoptée par les deux assemblées en termes identiques.

La loi de finances pour 2017 comporte une inflexion positive du
budget alloué au ministére de la justice. Votre mission juge nécessaire de
revaloriser de facon plus notable encore, mais également durable, selon une
perspective pluriannuelle, les crédits alloués a cette grande fonction
régalienne. Pour autant, elle considere qu’une telle revalorisation des crédits
de la justice suppose une profonde réforme d’organisation et de structure,
pour améliorer la gestion du ministere et le fonctionnement des juridictions.

Cet effort budgétaire durable devra se traduire dans une nouvelle loi
de programmation quinquennale pour la justice, élaborée apres une large
concertation et soumise au Parlement au début de la prochaine législature
- la derniére loi de programmation dans ce domaine remonte a 2002. Cette
loi déterminera également les réformes structurelles qui seront mises en
ceuvre sur la méme période, certaines rapidement, d’autres, qui
demanderont une préparation plus longue, progressivement. Votre mission
est consciente que de telles réformes ne peuvent pas étre des moyens de
compenser ou de partager la pénurie actuelle. Dans certains cas,
I"accroissement des moyens devra donc précéder la mise en ceuvre des
réformes.

A cet égard, au cours des dernieres années, la réforme judiciaire a
souvent été un succédané au manque de moyens, de sorte qu’elle ne pouvait
atteindre réellement ses objectifs. Les réformes judiciaires a venir devront
donc étre assorties des moyens nécessaires a leur mise en ceuvre, évalués par
une étude d’impact rigoureuse et approfondie, établie dans le cadre d’une
coordination renforcée entre les différentes directions du ministére de la
justice. Il faut mettre fin a une méthode d’élaboration des réformes
législatives déconnectée de la réalité du travail des juridictions.

Votre mission a également pu observer que l'inflation et 1'instabilité
législatives pesent sur le travail des juridictions. Souvent des lois peu utiles
accroissent leur charge de travail. Une pause législative dans le domaine de
la justice civile et pénale - ou tout au moins une modération législative - est
unanimement réclamée par l'institution judiciaire, sans préjudice d’un utile
travail de simplification et d’allegement des procédures, notamment dans la
perspective de leur dématérialisation, que votre mission souhaite rapide.
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Plus largement, votre mission souhaite que l’institution judiciaire
soit, demain, a 1’abri des soubresauts résultant des alternances politiques, a
I'instar des autres grandes fonctions régaliennes que sont la défense, les
affaires étrangeres ou la lutte contre le terrorisme, mais aussi des a-coups
budgétaires, de facon a sanctuariser ses crédits, comme pour les autres
autorités de rang constitutionnel. On peut s’étonner que ce ne soit pas déja le
cas aujourd’hui.

A I'issue d’un constat chiffré et précis, aprées avoir rappelé quels sont
les objectifs que 1’on peut attendre de la réforme de la justice, votre mission a
formulé 127 propositions, certaines opérationnelles, d’autres fixant des
orientations a approfondir. Compte tenu de l’ampleur de son champ
d’investigation, elle a fait le choix de ne pas rechercher I’exhaustivité, mais
plutot d’orienter ses recommandations dans les domaines qui lui sont parus
prioritaires compte tenu de la situation actuelle des juridictions judiciaires et
des prisons.

Votre mission a congu ses propositions sans esprit de systeme, avec
pragmatisme, dans le souci d’améliorer le fonctionnement au quotidien du
service public de la justice.

D’un point de vue méthodologique, les propositions ainsi formulées
se veulent complémentaires, liées les unes aux autres, formant un ensemble
cohérent et, pour ainsi dire, les différents volets d’une réforme d’ensemble
en vue du redressement de la situation de l'institution judiciaire, que devra
concrétiser la loi de programmation proposée.

Les 127 propositions de la mission s’articulent autour de plusieurs
orientations principales, qui revétent une importance plus structurante :

- relever le budget et les effectifs de la justice par le vote d"une loi de
programmation quinquennale ;

- moderniser le service public de la justice grace aux technologies
numeériques ;

- pour renforcer 1’accessibilité de la justice et sa proximité avec le
justiciable, créer le tribunal unique de premiere instance ;

- proposer une justice capable de régler rapidement les litiges de la
vie courante en développant la conciliation et en la rendant plus efficace ;

- pour améliorer l'efficacité de la justice, fonder un nouveau modeéle
de cour d’appel ;
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- renforcer I'équipe de collaborateurs qui entoure le juge, pour lui
permettre de se recentrer sur sa fonction de juger ;

- assurer un financement structurel de I’aide juridictionnelle, tout en
renforcant le contrdle de son attribution et en mobilisant davantage la
protection juridique assurantielle ;

- rendre plus efficace I’exécution des peines ;

- créer 15 000 nouvelles places de prison, adaptées et diversifiées.

Enfin, au terme de leurs nombreux déplacements, les membres de
votre mission tiennent a souligner le dévouement des magistrats, greffiers et
personnels judiciaires et, trop souvent, leur désarroi face au manque de
moyens et aux dysfonctionnements qu’ils subissent au quotidien. La réforme
de la justice ne doit pas seulement améliorer son organisation et son
fonctionnement, mais redonner confiance aux personnes qui la servent. Les
membres de votre mission sont convaincus que linstitution judiciaire
fonctionne essentiellement grace a leur dévouement : une telle situation ne
peut se prolonger indéfiniment.

Si, dans le cadre des auditions et des déplacements de votre mission,
aucun magistrat ne s’est plaint de manquer d’indépendance dans l’exercice
de ses fonctions, toutes les personnes rencontrées ont insisté sur le manque
récurrent de moyens et sur les conditions matérielles tres dégradées dans
lesquelles la justice est rendue chaque jour.

La fonction de juger est une fonction noble et exigeante, qui justifie
que I'Etat y consacre des moyens suffisants, dans un cadre plus efficace, au
service des justiciables qui la sollicitent et pour la dignité des magistrats et
des fonctionnaires qui la servent.
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I. LE CONSTAT PARTAGE D’UNE HAUSSE REGULIERE DES MOYENS
DE LA JUSTICE, SANS AMELIORATION SIGNIFICATIVE DE SON
FONCTIONNEMENT

Si 'augmentation des ressources allouées a la justice depuis quinze
ans est continue, elle n’a toutefois pas permis d’améliorer significativement
son fonctionnement et le service public rendu aux justiciables.

A. UNE HAUSSE REGULIERE ET SOUTENUE DES MOYENS DE LA JUSTICE
DEPUIS QUINZE ANS

1. Une augmentation globale bénéficiant a tous les secteurs de la
justice, tant en termes de crédits que d’effectifs

Les crédits votés par le Parlement! alloués au ministere de la justice?
ont fait I’objet d’'une augmentation continue depuis 2002, date de 1’adoption
de la derniere loi de programmation pour la justice3, de pres de 89,06 % au
total. Ils sont ainsi passés de 4,518 a 8,542 milliards d’euros entre 2002 et
2017.

Par voie de conséquence, depuis 2002, les services judiciaires
(+ 1,603 milliard d’euros, soit + 93,32 %) et 1’administration pénitentiaire
(+ 2,235 milliards d’euros, soit + 161,35 %) ont connu une tres forte
progression de leurs crédits, tant en proportion qu’en valeur absolue. Les
autres programmes ont aussi bénéficié de hausses de crédits, méme si elles
ont été moins marquées. Ainsi ceux de la protection judiciaire de la jeunesse,
dont le budget a augmenté de 53,34 % entre 2002 et 2017 (+ 287,925 millions
d’euros), ou des crédits affectés a 1’acces au droit et a la justice, comprenant
notamment l'aide juridictionnelle, qui ont augmenté de pres de 37,41 %
(+ 109,597 millions d’euros) sur cette méme période.

Depuis 2007, soit au cours des dix derniéres années, le budget de la
justice a augmenté de pres de 37,83 %, passant de 6,198 milliards d’euros en
2007 a 8,542 milliards d’euros en 2017, et ce toujours de maniére plus
marquée pour l’administration pénitentiaire, qui a fait 1’objet d’une
progression particulierement dynamique de pres de 1,378 milliard d’euros
(+ 61,5 %), alors que les services judiciaires bénéficiaient de 722,152 millions
d’euros supplémentaires (+ 27,79 %).

1 Ces creédits correspondent aux crédits établis en loi de finances initiale.

2 Ont été retenus les crédits de paiement du périmeétre le plus récent de la mission « Justice », établi
en loi de finances initiale pour 2017. Les crédits 2002 ont été reconstitués par la commission des lois
du Sénat et sont présentés selon la nomenclature budgétaire de la loi de finances pour 2017, afin de
permettre la comparaison des données a périmétre le plus constant possible.

3 Loi n® 2002-1138 du 9 septembre 2002 d’orientation et de programmation pour la justice.



Evolution du budget de la justice depuis 2002
(crédits de paiement en millions d’euros)

Evolution sur 15 ans

Evolution sur 10 ans

2002 2007 2012 2015 2017 2002-2017 2007-2017
Crédits votés| Crédits votés| Crédits votés Crédits votés Crédits votés En % En valeur En % En valeur
Justice judiciaire 1717 647 112 2598375506 2962377 768 3068 304 204 3320 528 447 93,32% 1602 881 335 27,79% 722152 941
Administration
pénitentiaire 1384 939 403 2241169418 3015 350 006 3374982 548 3619502 734 161,35% 2234563 331 61,50% 1378 333 316
Protection judiciaire de
la jeunesse 539 814 580 797 091 235 772 051 180 777 378 636 827 739 745 53,34% 287 925 165 3,85% 30 648 510
Accés au droiteta la
justice 293 000 000 341 988 034 354 910 004 357 732 536 402 597 146 37,41% 109 597 146 17,72% 60 609 112
Conduite et pilotage de
la politique de la
justice 581 862 163 218 098 762 283 768 336 318 938 747 367 384 144 -36,86%| - 214 478 019 68,45% 149 285 382
Conseil supérieur de la
magistrature 1 000 000 1205 764 3517493 4337572 4 545 098 354,51% 3545098| 276,95% 3339 334
Total des crédits 4518 263 258 6197 928 719 7 391 974 787 7901 674 243 8 542 297 314 89,06% 4024 034 056 37,83% 2 344 368 595
Part des crédits de la
justice judiciaire 38,02% 41,92% 40,08 % 38,83% 38,87 % 2,25% - -7,28%
Part des crédits de
I'administration
pénitentiaire 30,65% 36,16% 40,79% 42,71% 42,37 % 38,23% - 17,18%

Source : commission des lois du Sénat a partir du budget voté « Justice » pour 2002,

des rapports annuels de performances « Justice » pour 2007, 2012 et 2015,

des projets annuels de performances de la mission « Justice »2017
et de la loi n°® 2016-1917 du 29 décembre 2016 de finances pour 2017.

_Lg_
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Cette dynamique a concerné toutes les législatures : + 1,680 milliard
d’euros entre 2002 et 2007, + 1,194 milliard d’euros entre 2007 et 2012, et
enfin + 1,150 milliard d’euros entre 2012 et 2017. Cet effort budgétaire est
allé de pair avec le vote de créations d’emplois, les crédits consacrés a la
masse salariale étant majoritaires au sein de la mission « Justice »: de
58,92 % du budget total en 2002, ils se stabilisent depuis 2010 autour de 61 %.
D’un montant de 2,662 milliards d’euros en 2002, ils dépassent désormais les
5,323 milliards d’euros en loi de finances initiale pour 2017. L’augmentation
de la masse salariale résulte principalement de l’autorisation de créations
d’emplois : prés de 17 690 emplois! supplémentaires entre 2002 et 2017, dont

pres de 11 203 emplois sur la seule période 2007-2017.

Evolution des emplois de la mission « Justice » depuis 2002
(en équivalents temps plein travaillés - ETPT?)

FEvolution sur 15 ans

Evolution sur 10 ans

2002 2007 2012 2015 2017 20022017 2007-2017
Plafond | Plafond | Plafond | Plafond | Plafond En % En En % En
prévud prévu prévu prévu prévu ° valeur ° valeur
Justice judiciaire 28 369 30 286 31137 31 642 32748 15,44 4379 8,13 2462
Administration 27755 | 31297 | 35518 | 36772 | 39207 | 4126 | 11452| 2527 | 7910
pénitentiaire

Protection judiciaire

. 7439 | 8806 | 8428| 8598| 9092 | 2222| 1653 3,25 286
de la jeunesse
Conduite et pilotage 1965 | 1619| 182| 1953| 2157 9,77 192 | 33,23 538
de la magistrature
Conseil supérieur 8 15 2 2 2| 175,00 14| 4667 7

de la magistrature

Total des effectifs

o R 65 536 72 023 76 927 78 987 83 226 26,99 17 690
de la mission « justice »

15,55 11 203

Part des effectifs

de la justice judiciaire 43,3 % 421 % 40,5 % 40,1 % 39,3 % -9,10 - -6,43 -
sur le total de la mission

Part des effectifs

de I'administration 024%]| 435% | 462% | 466% | 471% | 11,24 - 8,41 -

pénitentiaire sur le total
de la mission

Source : commission des lois du Sénat a partir des budgets votés « Justice » et du compte rendu de gestion
budgétaire « Justice » pour 2002, des rapports annuels de performances pour 2007 et 2015,
ainsi que des projets annuels de performances de la mission « Justice » pour 2017.

T Les plafonds d’emplois de ['année 2002 ont été reconstitués et sont présentés selon la nomenclature
de la loi de finances initiale pour 2017, afin de faciliter la comparaison. La loi organique n° 2001-692
du 1¢r aotit 2001 relative aux lois de finances a défini une nouvelle comptabilisation des effectifs en
équivalents temps plein travaillés (ETPT). Jusqu’a 'entrée en vigueur de ce décompte en ETPT pour
la loi de finances initiale pour 2005, les effectifs étaient décomptés en « emplois ouverts ». Les
chiffres pour 2002 sont donc mentionnés a titre indicatif mais ne relévent pas du méme mode de

comptabilisation en ETPT.
2 Ibid.

3 Le plafond prévu correspond au plafond d’emploi autorisé en loi de finances initiale de l'année

considérée.
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Le rythme des prévisions de créations d’emplois a été soutenu dés
2002 : 6 487 postes entre 2002 et 2007, 4 904 entre 2007 et 2012, et enfin
6 299 postes entre 2012 et 2017.

La Cour des comptes, entendue par votre mission, a confirmé son
analyse des augmentations budgétaires dont a bénéficié la justice sur longue
période et a relevé, par ailleurs, la «rigidité » du budget de la mission
« Justice », en partie du fait de I'importance des crédits de masse salariale.

2. L’administration pénitentiaire devenue le premier budget de la
justice depuis 2012

Les crédits consacrés a l'administration pénitentiaire représentent une
part toujours plus importante des dépenses de la mission « Justice », jusqu'a
devenir le premier budget de la mission depuis 2012, devant la justice judiciaire.
Dotée de 1,385 milliard d’euros en 2002 (contre 1,718 pour les services
judiciaires), l'administration pénitentiaire représente en 2017 plus de
3,620 milliards d’euros de crédits (contre 3,321 pour la justice judiciaire). L’écart
entre les deux programmes s’éleve pour I'année 2017 a pres de 298,974 millions
d’euros, en faveur de I’administration pénitentiaire, ce qui a souvent été rappelé a
votre mission lors de ses auditions et surtout dans ses différents déplacements,
alors qu’était évoquée la hausse réguliere du budget alloué aux juridictions
judiciaires.

Au total, sur dix ans, les crédits consacrés a l’administration
pénitentiaire sont passés d’une proportion de 36,16 % du budget total de la
mission « Justice » en 2007 a 42,37 % en 2017, quand la part de ceux des
services judiciaires a diminué de 41,92 % a 38,87 % sur la méme période.
L’importance des effectifs de l’administration pénitentiaire par rapport a
ceux des services judiciaires est également notable, et ce des 2007. Cet écart
en faveur de l’administration pénitentiaire n’a cessé de croitre, de
1 011 postes en loi de finances initiale pour 2002, a 6 459 postes en loi de
finances initiale pour 2017, les effectifs prévisionnels de 1’administration
pénitentiaire pour 2017 dépassant désormais les 39 000 emplois.

La progression des crédits et des effectifs du ministére de la justice a
incontestablement profité davantage a 1’administration pénitentiaire qu’aux
services judiciaires.

3. Des difficultés d’exécution budgétaire persistantes, méme si la
situation s’est améliorée

En outre, si la consommation des crédits du budget de la justice s’est
améliorée depuis 20021, elle n’atteint toujours pas 1'objectif d'une exécution
complete des crédits votés par le législateur, ce qui a pour effet de minorer la
réalité des augmentations budgétaires. Alors que la sous-exécution du budget de
la justice était notable en 2002 avec pres de 9,16 % du budget non exécuté, la
situation s’est améliorée des 2007, avec un taux de sous-exécution proche de 1 %,
puis de 0,66 % en 2015, dernier exercice dont le bilan est connu.

I Voir supra page 36.



Evolution de I'exécution du budget de la justice depuis 2002

(crédits de paiement en millions d'euros)

2002 2007 2012 2015
b 3 0, 0, A o 0, b 3 0,
Crédits votés Exe?u‘tlon ,/0 R Crédits votés | Exécution crédits ,/ﬂ R Crédits votés Exe?uf.:lon ,/0 . Crédits votés Exe?uflon ,/0 R
crédits d'exécution d'exécution crédits d'exécution crédits d'exécution
Justice judiciaire 1717647 112] 1726421820 100,51%| 2598 375 506 2590 586 484 99,70%| 2962377 768 2998 892 522 101,23%| 3 068 304 204 3089 386 558 100,69%
Administration
pénitentiaire 1384939403| 1397594923 100,91%| 2241169 418 2208 347 558 98,54%| 3015 350 006 2965 644 379 98,35%| 3374982548 3322216 031 98,44 %
Protection judiciaire de
la jeunesse 539 814 580 540 212 683 100,07 % 797 091 235 767 526 828 96,29% 772 051 180 754 551 565 97,73% 777 378 636 774 917 106 99,68%
Accés au droit et a la
justice 293 000 000 270 000 000 92,15% 341 988 034 338763 702 99,06 % 354 910 004 311098 772 87,66% 357 732536 338 726 018 94,69%
Conduite et pilotage de
la politique de la justice
581 862163 169 300 342 29,10% 218 098 762 226 723 564 103,95% 283 768 336 267 032 497 94,10%| 318 938 747 320 450 069 100,47 %
Conseil supérieur de la
magistrature 1000 000 1000 000 100,00% 1205764 176039 146,00% 3517493 3019825 85,85% 4337572 3903 039 89,98%
Total des crédits 4518 263 258| 4104 529 768 90,84%| 6197928 719 6133 708 532 98,96%| 7391974 787 7 300 239 560 98,76%| 7901 674 243 7 849 598 821 99,34%

Source : commission des lois du Sénat a partir des crédits votés et du compte rendu de gestion
budgétaire « Justice » pour 2002, des rapports annuels de performances pour 2007, 2012 et 2015.
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Pour I’année 20161, ce sont toutefois pres de 52 millions d’euros de
crédits de paiement qui ont dt étre annulés faute d’avoir pu étre dépensés,
dont 26 millions qui auraient pu étre consacrés au recrutement de personnels
des services judiciaires, magistrats et fonctionnaires. Votre mission a pu en
effet constater que le plafond d’emplois voté chaque année par le Parlement,
s’il est en augmentation constante, est toutefois sous-exécuté de manieére
récurrente, ce qui peut minorer les créations d’emplois prévues.

Evolution des effectifs réellement créés de la mission « Justice » depuis 2002
(en équivalents temps plein travaillés - ETPT?)

2002 2007 2012 2015
Plaf,ond Emli)l/ms Exécution Plaf,ond Em}/)%ms Exécution Plaf/ond Emp/)l/ms Exécution Plaf}ond Em}?l,ms Exécution
prévu créés prévu créés prévu créés prévu créés
Justicejudiciaire | 28 369 | 28 225 -144 | 30286 | 29018 | -1268 | 31137 | 30575 -562 | 31642 | 30787 - 855
Administration
P 27 755 | 26822 -933 | 31297 | 30791 -506 | 35518 | 35080 -438 | 36772 | 36212 - 560
pénitentiaire
Protection
judliciaire 7 439 nc nc 8 806 8 377 -429 8 428 8 201 - 227 8 598 8 480 -118
delajeunesse
Conduiteet
piloiag 1 965 1963 -2 1619 1671 52 1822 1652 -170 1953 1884 - 69
delapolitique
delajustice
Consell
s“pdem]:”r 8 8 0 15 4 11 22 18 4 2 18 -4
magistrature
Totaldes
. ‘de]a 65536 | 57 018 nc 72023 | 69861 | -2162 | 76927 | 75526 | -1401 | 78987 | 77381 | -1 606
«]I' 1stice »

Source : commission des lois du Sénat a partir du budget voté et du compte rendu de gestion budgétaire
« Justice » pour 2002, des rapports annuels de performances pour 2007, 2012 et 2015.

I1 faut néanmoins noter une amélioration de cet indicateur
d’exécution du plafond d’emplois depuis dix ans, puisqu’en 2007 le taux de
sous-consommation des emplois était de 3 % et de 1,82 % en 2012, méme s'il
faut noter une légere dégradation a 2,03 % de sous-consommation en 2015.
Pour I’année 2015, 1 606 emplois?, soit 2 % du plafond total, n’ont finalement
pas été créés sur I'ensemble des programmes suivis par le ministére de la
justice. Votre mission déplore le décalage systématique entre le plafond
d’emplois prévu et les emplois effectivement créés, qui affecte la sincérité de
la programmation budgétaire et réduit la portée des annonces de créations
d’emplois.

I Décret n® 2016-1652 du 2 décembre 2016 portant ouverture et annulation de crédits a titre
d’avance.

2 Voir supra page 38.

3 En équivalents temps plein travaillés (ETPT).
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B. L’INSTITUTION JUDICIAIRE DESTABILISEE PAR L’ACCUMULATION
DE REFORMES LEGISLATIVES

1. Des réformes législatives qui ont accru la charge de travail des
juridictions

Votre mission a souhaité faire un état des lieux des principales
réformes législatives des dix dernieres années qui ont accru la charge des
juridictions. Cet état des lieux est présenté dans le tableau ci-apres.

Les réformes législatives ayant accru la charge des juridictions depuis 2007

En matiere civile :

- La loi n° 2007-508 du 5 mars 2007 portant réforme de la protection juridique
des majeurs a rendu obligatoire une révision quinquennale des mesures de protection, ce
qui a fortement sollicité les juges d’instance. La loi n°® 2015-177 du 16 février 2015 relative a
la modernisation et a la simplification du droit et des procédures dans les domaines de la
justice et des affaires intérieures, y a remédié partiellement en permettant de prononcer une
mesure pour une durée plus longue.

- La loi n° 2010-769 du 9 juillet 2010 relative aux violences faites aux femmes a
instauré 'ordonnance de protection, qui permet au juge aux affaires familiales (JAF) de
mettre a 1’abri les victimes de violences conjugales.

- La loi n° 2010-1609 du 22 décembre 2010 relative a 1’exécution des décisions de
justice a transféré le contentieux du surendettement du juge de l’exécution au juge du
tribunal d’instance. Ce transfert de contentieux, qui aurait da étre neutre, a coincidé avec le
chantier de la révision quinquennale des mesures de tutelle, ce qui a transitoirement posé
probleme aux tribunaux d’instance.

- La loi n° 2011-803 du 5 juillet 2011 relative aux droits et a la protection des
personnes faisant 1’objet de soins psychiatriques et aux modalités de leur prise en
charge, rendue nécessaire par une décision du Conseil constitutionnel, impose un contréle
du juge des libertés et de la détention sur les hospitalisations sous contrainte. La loi
n°® 2013-869 du 27 septembre 2013 modifiant certaines dispositions issues de la loi
n° 2011-803 du 5 juillet 2011 relative aux droits et a la protection des personnes faisant
'objet de soins psychiatriques et aux modalités de leur prise en charge, a encore accru la
charge des juridictions, en réduisant de 12 a 8 jours le délai de saisine initiale du juge, et en
imposant que I’audience se tienne dans une salle aménagée de 1’établissement d’accueil.

- La loi n® 2016-274 du 7 mars 2016 relative au droit des étrangers a transféré au
juge judiciaire le contentieux de la légalité des mesures de rétention administrative.

En matiére pénale :

-La loi n°2007-291 du 5 mars 2007 tendant a renforcer l’équilibre de la
procédure pénale a posé le principe de la collégialité de l’instruction. Si celle-ci n’a jamais
vu le jour, en revanche, 91 poles de l'instruction ont été créés afin de garantir I’organisation
de co-saisines, ce qui a nécessité la création d’une trentaine de postes de juge d’instruction
et de greffiers.
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- La loi n° 2007-1198 du 10 aofit 2007 renforcant la lutte contre la récidive des
majeurs et des mineurs, en instituant des planchers de peine, a augmenté le nombre
d’emprisonnements fermes prononcés en cas de récidive, ce qui a pesé sur la charge de
travail des juges de l’application des peines, des magistrats du parquet et des services
d’exécution des peines.

-La loi n°2009-1436 du 24 novembre 2009 pénitentiaire, en multipliant les
possibilités d’aménagement de peines et en élevant le seuil des peines aménageables, a
accru la charge des juges de ’application des peines.

-La loi n°2014-535 du 27 mai 2014 portant transposition de la
directive 2012/13/UE du Parlement européen et du Conseil, du 22 mai 2012, relative au
droit a l'information dans le cadre des procédures pénales a rendu obligatoire
I'interprétation et la traduction des éléments essentiels de la procédure lorsque le suspect
ne comprend pas le francais, ce qui a renchérit le cotit desdites procédures.

- La loi n°2014-896 du 15 aofit 2014 relative a l'individualisation des peines a
créé la contrainte pénale et la libération sous contrainte, qui exigent un suivi plus étroit des
condamnés et une charge supplémentaire significative. Il en va de méme de 1’obligation
d’un passage devant le juge de ’application des peines pour les peines prononcées depuis
plus de trois ans ou de 1’obligation d’un examen de la situation de l'intéressé aux deux tiers
de la peine.

- La loi n° 2016-731 du 3 juin 2016 renforcant la lutte contre le crime organisé, le
terrorisme et leur financement a prévu de nombreuses réformes, parmi lesquelles
I'introduction du contradictoire dans les enquétes préliminaires, qui est susceptible
d’accroitre significativement la charge de travail des parquets.

-La loi n°2017-242 du 27 février 2017 portant réforme de la prescription en
matiére pénale a prévu un allongement significatif des délais de prescription, qui va
mécaniquement engendrer une augmentation du nombre d’affaires a traiter par les
parquets.

Source : commission des lois du Sénat.

Ces réformes concernent tant la matiere civile que pénale et ont
souvent accru la charge de travail pesant sur les magistrats et les
fonctionnaires, aggravant I’engorgement des juridictions. De I'avis de votre
mission, des chefs de cour et de juridiction, ainsi que des magistrats et
fonctionnaires qu’elle a rencontrés lors de ses déplacements, Iles
conséquences qui en résultent n'ont pas été correctement évaluées, ni
préalablement, ni a posteriori, s’agissant des moyens humains et matériels
nécessaires a leur bonne mise en ceuvre.

2. L’insuffisance des études d’impact et 1’absence de prise en
compte de la dimension opérationnelle des réformes

Les conséquences concretes des réformes législatives sur le
fonctionnement des juridictions sont souvent insuffisamment détaillées dans
les études d’impact des projets de loil, voire ignorées, ce que votre mission

I Telles que prévues par la loi organique n° 2009-403 du 15 avril 2009 relative a I'application des
articles 34-1, 39 et 44 de la Constitution.
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juge particulierement dommageable, et ce qui est par ailleurs régulierement
dénoncé par les parlementaires lors de l’examen des projets de loi.
Les juridictions dans lesquelles votre mission s’est déplacée se plaignent, a
juste titre, de cette impréparation des réformes, qui a ensuite des
conséquences tres concretes lors de leur mise en ceuvre : pas ou pas assez de
redéploiements ou de créations de postes, en cas de mission nouvelle, pas de
réflexion sur l'organisation, développement tardif des nouvelles procédures
dans les outils informatiques...

Parmi les exemples récents, peut étre citée la création statutaire, par
la loi organique n°2016-1090 du 8 aotGt 2016 relative aux garanties
statutaires, aux obligations déontologiques et au recrutement des magistrats
ainsi qu’au Conseil supérieur de la magistrature, du juge des libertés et de la
détention en tant que juge spécialisé!. Cette création s’est opérée sans qu'un
état des lieux suffisant n’ait été dressé par le ministere sur les conséquences
organisationnelles ou les moyens nécessaires a cette réforme. Le juge des
libertés et de la détention s’était d’ailleurs déja vu confier, a moyens
constants et sans étude d’impact approfondie, des compétences nouvelles,
comme celle relative aux contestations des décisions de placement en centre
de rétention administrative?, compétence relevant auparavant du juge
administratif, mais qui n’a fait ’'objet d’aucun transfert de postes.

Peut également étre citée la réforme de la protection juridique des
majeurs en 20073, qui a fait l'objet de nouvelles mesures par voie
d’ordonnance en 20154 et dont les applicatifs informatiques, d’apres un
président de tribunal de grande instance entendu par votre mission, ne sont
toujours pas opérationnels preés d'un an et demi apres la publication de
I'ordonnance. La Cour des comptes met par ailleurs en évidence dans un
rapport de 2016° concernant la révision des mesures de tutelle prévue par la
réforme de 2007, «qu’en regard de l'augmentation du nombre d’affaires, les
moyens nouveaux attribués n’ont guere été proportionnels » et que « la mise en
ceuvre n'a pas été conforme » aux prévisions de 1’étude d’impact annexée au
projet de loi.

T Cette réforme entre en vigueur le 1¢r septembre 2017.

2 Disposition de la loi n° 2016-274 du 7 mars 2016 relative au droit des étrangers en France, entrée
en vigueur le 1¢ novembre 2016.

3 Loi n® 2007-308 du 5 mars 2007 portant réforme de la protection juridique des majeurs.

4 Ordonnance n°® 2015-1288 du 15 octobre 2015 portant simplification et modernisation du droit de
la famille.

5 Cour des comptes, « La protection juridique des majeurs, une réforme ambitieuse, une mise
en ceuvre défaillante », communication a la commission des finances de I’Assemblée nationale,
septembre 2016, pages 49 et 50. Ce rapport est consultable a I’adresse suivante :
http://www.ccomptes.fr/Accueil/Publications/Publications/La-protection-juridique-des-majeurs-une-
reforme-ambitieuse-une-mise-en-aeuvre-defaillante



http://www.ccomptes.fr/Accueil/Publications/Publications/La-protection-juridique-des-majeurs-une-reforme-ambitieuse-une-mise-en-aeuvre-defaillante
http://www.ccomptes.fr/Accueil/Publications/Publications/La-protection-juridique-des-majeurs-une-reforme-ambitieuse-une-mise-en-aeuvre-defaillante
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Peut encore étre citée la réforme de la procédure prud’homale, en
20151, qui n’a toujours pas été intégrée dans les applicatifs informatiques
selon les informations indiquées a votre mission.

Par ailleurs, s’ajoute a l'insuffisance des études d’impact initiales,
I’absence d’obligation d’évaluation des amendements du Gouvernement,
parfois a 1’origine de réformes de grande ampleur, procédé largement utilisé
entre la premiere lecture devant le Sénat et la premiere lecture devant
I’Assemblée nationale de la loi n°2016-1547 du 18 novembre 2016 de
modernisation de la justice du XXIe siécle?2. Si les initiatives des
parlementaires, tant propositions de loi qu’amendements, ne sont pas non
plus soumises a 1’obligation d’étude d’impact, elles ne peuvent toutefois, en
application de l'article 40 de la Constitution, prévoir la création ou
I"aggravation d’une charge publique.

Cette imprévisibilité concerne également les textes réglementaires.
En outre, les circulaires ministérielles, censées étre des outils d’aide a la
correcte application de la loi, peuvent étre sources de complexité
supplémentaire. Il en est ainsi des circulaires de politique pénale. Censées
permettre "application d’une seule et méme politique sur le territoire, votre
mission a pu constater qu’elles pouvaient étre des facteurs de complexité
supplémentaire dans l'exercice des missions des parquets. La Conférence
nationale des procureurs de la République, entendue par votre mission,
évoquait a ce titre I’émission en 2016 de pres de 106 circulaires d’application
de la loi par la direction des affaires criminelles et des graces (DACG),
représentant pres de 4 000 pages a maitriser pour les magistrats du parquet.

C. UNE ACTIVITE JURIDICTIONNELLE LOURDE, DES DELAIS DE
JUGEMENT EXCESSIFS ET CROISSANTS

1. Une augmentation continue du nombre d’affaires civiles, mais
une baisse du nombre d’affaires pénales poursuivables

Sur les dix derniéres années, le contentieux civil et commercial® est
plus dynamique que le contentieux pénal. Ainsi, le nombre d’affaires
nouvelles portées devant les tribunaux en matiére civile et commerciale a
augmenté de prés de 5,5 % entre 2007 et 2015, passant de pres de 2,599 a
2,741 millions d’affaires, comme l'indique le tableau ci-aprés.

1 Loi n° 2015-990 du 6 aotit 2015 pour la croissance, I'activité et I’égalité des chances économiques.

2 Votre mission souligne toutefois que I'étude d’impact initiale du projet de loi avait été saluée pour
sa qualité par le Conseil d’Etat, selon les équipes du secrétariat général du ministére de la justice
entendues par votre mission.

3 Le périmetre statistique des juridictions civiles et commerciales correspond a celui établi par le
ministére de la justice dans son document de référence « Les chiffres-clés de la Justice », publié
annuellement. Il comprend les décisions rendues en matiére civile de la Cour de cassation, des cours
d’appel, des tribunaux de grande instance, des tribunaux d’instance, dont la juridiction de
proximité, du juge des enfants en matiére d’assistance éducative, des tribunaux d’instance, des
conseils de prud’hommes, des juridictions commerciales et des tribunaux des affaires de sécurité
sociale.
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Evolution du nombre d’affaires portées devant les juridictions civiles
et commerciales entre 2007 et 2015

Variation
2007 2010 2012 2015
2007 - 2015
Toutes affaires nouvelles en matiére civile| 2599 061 2780062 | 2668507 | 2741679 5,5%
dont référés 258 772 278 829 256 535 261 242 1,0%
Toutes affaires terminées dans l'année| 2 556 328 2673131 | 2647813 | 2674878 4,6%
Cour de cassation
Affaires nouvelles 18 232 20 353 21 798 20412 12,0%
Affaires terminées dans I'année 20 354 19 855 20 874 17 923 -11,9%

Cours d'appel

Affaires nouvelles 201 110 243 967 236 382 248 450 23,5%

dont référés nd 6126 5843 5786 -5,6%
Affaires terminées dans I'année 205 902 233 577 234 302 236 441 14,8%

Stock au 31 décembre de 1'année (y.c référés) 218 650 229 849 237 962 277 419 26,9%

Tribunaux de grande instance

Affaires nouvelles 911 593 952 412 929 508 994 798 9,1%
dont référés 111 929 118 109 114 972 113 824 1,7%
Principales familles de contentieux
Juge aux affaires familiales 386 644 383 495 383 995 403 450 4,3%
Juge des libertés et de la détention (1) 27 541 36 985 85 230 106 603 287,1%
Juge de I'exécution (2) 130 304 146 339 89 620 97 218 -25,4%
Actes des greffes de TGI 246 681 274 321 333 863 349 350 41,6%
Affaires terminées dans 1'année 893 141 930 999 938 952 963 646 7,9%

Stock au 31 décembre de 1'année (y.c référés) 595 481 641 103 650 624 750 362 26,0%

Tribunaux d'instance

Affaires nouvelles 621 835 705 896 674 760 661 714 6,4%
dont référés 76 661 81 869 80129 86 350 12,6%
Principales familles de contentieux
Juridictions de proximité 107 259 102 908 76 529 81 245 -24.3%
Contentieux de l'impayé 204 766 222 905 192 720 191 238 -6,6%
Contentieux de 1'exécution 41 961 52 691 61 351 58 806 40,1%
Stock au 31 décembre de 1'année 502 266 603 736 626 651 647 721 29,0%
Affaires terminées dans 1'année 603 259 660 255 662 758 656 148 8,8%

Juge des enfants assistance éducative (3) 325 900 327 362 336 961 352337 8,1%

Conseils de prud'’hommes (4)

Affaires nouvelles 192 864 217 128 175 714 184 096 -4,5%
dont référés 41 277 45 084 29 522 33 277 -19,4%
Affaires terminées dans I'année 194 051 205 626 187 913 194 231 0,1%

Stock au 31 décembre de 1'année 164 512 214 336 202 618 211 228 28,4 %

Juridictions commerciales (5)

Affaires nouvelles 228 761 218 413 196 630 173 969 -24,0%

dont référés 28 905 27 641 26 069 22 005 -23,9%
Affaires terminées dans I'année 220 811 204 456 179 580 165 272 -25,2%

Tribunaux des affaires de sécurité sociale
Affaires nouvelles 98 766 94 531 96 754 105 903 7,2%
Affaires terminées dans 1'année 92 910 91 001 86 473 88 880 -4,3%

Source : commission des lois du Sénat a partir des chiffres clés annuels du ministere de la justice.

(1) Est concerné le champ de compétence civil du juge des libertés et de la détention.

(2) La baisse du nombre d’affaires relevant du juge de l’exécution devant le tribunal de grande instance est liée au
transfert du contentieux de l’exécution au juge d’instance.

(3) Les affaires instruites par le juge des enfants correspondent a des mesures individuelles et répétées.

(4) Le stock des affaires devant les conseils de prud’hommes n’inclut pas les procédures courtes.

(5) Le périmetre des juridictions commerciales comprend les tribunaux de commerce, les tribunaux de grande instance a
compétence commerciale des cours d’appel de Metz et Colmar, et les tribunaux mixtes de commerce outre-mer.
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Cette hausse est différente selon les catégories de contentieux. Les
juridictions les plus pourvoyeuses d’affaires en matiere civile sont bien celles
qui connaissent les augmentations de flux les plus marquantes : + 9,1 % pour
les tribunaux de grande instance et + 6,4 % pour les tribunaux d’instance.
Parmi les contentieux qui contribuent le plus a cette hausse, figurent ceux
relevant du juge des libertés et de la détention, dont le champ de
compétences a été particulierement étendu depuis 2007 (+ 287,1 % d’affaires
supplémentaires). Parmi les contentieux en baisse sur cette méme période
2007-2015, votre mission a relevé les affaires nouvelles relevant des
juridictions de proximité (- 24,3 %), des conseils de prud’hommes (- 4,5 %) et
surtout des juridictions commerciales (- 24 %).

Au total, malgré une amélioration globale de la productivité des
juridictions civiles et commerciales entre 2007 et 2015, mesurable par
I"augmentation de 4,6 % du nombre des affaires cléturées chaque année, ces
derniéres sont toujours d'un volume inférieur au nombre d’affaires
nouvelles portées chaque année devant les juridictions.

Cette situation conduit mécaniquement a une augmentation du
stock des affaires des principales juridictions civiles sur la méme période :
+ 26 % pour les tribunaux de grande instance, + 29 % pour les tribunaux
d’instance et + 28,4 % pour les conseils de prud’hommes!.

Enfin, sur la méme période, les cours d’appel connaissent aussi une
hausse importante, de 1'ordre de 23,5 %, du nombre d’affaires civiles dont
elles sont saisies, conduisant a une augmentation parallele du stock
d’affaires restant a traiter (+ 26,9 %), et ce malgré des efforts notables de

productivité (+ 14,8 % d’affaires cloturées).

En matiére pénale en revanche, le total d’affaires poursuivables a
baissé de 14,4 % entre 2007 et 2015.

1 Votre mission n’a pas connaissance de I'évolution du stock des juridictions commerciales.



_48 -

CINQ ANS POUR SAUVER LA JUSTICE !

Evolution du nombre d’affaires poursuivables traitées par les parquets

riation
2007 2010 2012 2015 ;70*})730‘; 5
Affaires poursuivables 1476 535 1402671 1379 086 1264 619 -14,4%
gj;;ef;tﬁlizri:‘?if:&es 241 597 163 039 152 333 153 667 -36,4%
Part des affaires poursuivables (en %) 16,4 11,6 11,0 12,2
Procédures alternatives réussies 490 434 527 530 547 678 463 960 -5,4%
Part des affaires poursuivables (en %) 33,2 37,6 39,7 36,7
Compositions pénales réussies 59770 72785 75 493 67 134 12,3%
Part des affaires poursuivables (en %) 4.0 5,2 55 5,3
Poursuites 684 734 639 317 603 582 579 858 -15,3%
Part des affaires poursuivables (en %) 46,4 45,6 43,8 45,9
Taux de réponse pénale (en %) 83,6 88,4 89,0 87,8

Source : commission des lois du Sénat a partir des chiffres clés annuels du ministere de la justice.

Sur ce total, votre mission a constaté que le taux de réponse pénale
avait augmenté de presque quatre points entre 2007 et 2015, bénéficiant
surtout aux compositions pénales (+12,3 %). A l'inverse, le nombre de
poursuites et le nombre de classements sans suite sont respectivement en
baisse de 15,3 % et 36,4 %, de méme que le nombre des procédures
alternatives aux poursuites, de fagon toutefois plus modérée, de 5,4 % depuis

2007.

Quant au nombre de décisions rendues en matiére pénale, il est
globalement stable, mais ne rend pas compte des disparités selon les

juridictions concernées, comme l'indique le tableau ci-aprés.




Evolution du nombre de décisions rendues en matiére pénale
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Variation
2007 2010 2012 2015 2007 - 2015
Cour de cassation 8 468 8 062 8711 7732 -8,7%
Cours d’appel 100 377 103 684 103 516 101 633 1,3%
Cours d’assises 2 877 2502 3486 3004 4,4%
Tribunaux correctionnels 577 196 577 970 646 888 611 825 6,0%
Tribunaux de police 75 889 66 523 60 463 46 605 -38,6%
Juridictions de proximité 360 865 343 667 363 002 383 665 6,3%
Juges et tribunaux pour enfants 77 698 70 814 65913 52013 -33,1%
Nombre total de décisions renduesen | ;03370 | 1973020 | 1251979 | 1206477 0,3%
matiere pénalel
Amendes forfaitaires majorées 11 461 540 9411 683 ‘ 10330124 | 13095 200 14,3%

Source : commission des lois du Sénat a partir des chiffres clés annuels du ministere de la justice.

Ainsi, les deux baisses les plus importantes concernent les tribunaux
de police (- 38,6 %) et les décisions rendues par les juges et tribunaux pour
enfants (- 33 %), alors que, par ailleurs, le nombre de décisions rendues par
les cours d’assises et les tribunaux correctionnels augmente respectivement
de 4,4 % et 6,0 %. L’application d’amendes forfaitaires majorées a également
augmenté de plus de 14,3 % sur la période étudiée. Pour autant, votre
mission constate que les juridictions pénales restent particulierement
engorgées, comme le montrent les statistiques relatives aux délais de
traitement.

2. Des délais de traitement en constante augmentation au
détriment de I’accés au juge

En matiere civile, les statistiques publiées par le ministére sur
moyenne et longue périodes concernant les délais de jugement ne permettent
pas de connaitre, sur la période antérieure a 2012, la durée moyenne de
traitement du contentieux de droit commun. En effet, les chiffres présentés
incluent toutes les affaires, dont les procédures courtes, comme le montre le
tableau présenté ci-apres, ce qui conduit a minorer le délai moyen de
traitement.

1 Hors amendes forfaitaires majorées.
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(en nombre de mois et procédures courtes incluses)

Evolution
2007 2010 2012 2015 2007.2015
Toutes | o cferes | L2 | Referes | LOM®S | Referes | O™ | Referes | L0 | Referes
affaires affaires affaires affaires affaires
Cours d’appel 13,3 nc 11,2 1,6 11,8 1,6 12,2 22 |-827% nc
Trlbune?ux de 6,9 1,9 71 1,9 71 2 7 2,1 1,45 % 10,5 %
grande instance
Tribunaux 49 3,2 53 34 5 34 48 38 [-204% | 188 %
d’instancel
Conseils de 10,2 1,6 11,1 2 13,3 1,9 14 2 |3725% | 250%
prud’hommes
Tribunaux de 55 1,5 5,3 1,5 5,4 1,8 5,3 1,9 |-364% | 267 %
commerce

Source : commission des lois du Sénat a partir des chiffres clés annuels du ministére de la justice.

Les évolutions mesurées grace a ces chiffres ne semblent donc pas

N

pertinentes a votre mission pour apprécier la réalité du délai moyen de
traitement. Néanmoins, votre mission déduit de la progression du nombre
d’affaires devant les juridictions civiles, corrélée a la hausse du stock
d’affaires année aprés année devant ces juridictions, telles qu’elles ont déja
été évoquées, que les délais de jugement doivent augmenter sur la période
2007-2015, et ce malgré la hausse du nombre de décisions rendues chaque

année.

Cette analyse semble confirmée par les seules données disponibles
hors procédures courtes, qui montrent, sur les quatre dernieres années
connues, une augmentation des délais de traitement.

1 L’activité des juridictions de proximité est comprise dans le périmetre des tribunaux d’instance.
Sont en revanche exclus les contentieux suivants : ordonnance sur requéte, procédure d’injonction
de payer, saisie sur rémunérations, contentieux électoral, tutelle sur mineurs ouverte de plein droit
et départition prud’homale.
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Délai moyen de traitement des procédures civiles
(en nombre de mois et hors procédures courtes)?

2012 | 2013 | 2014 | 2015 ]23(‘)’1021‘;(‘)‘1’;‘
Cours d"appel 12,6 12,6 12,9 13,3 5,6%
Tribunaux de grande instance 10,5 10,5 10,7 10,8 2,9%
Tribunaux d’instance 6,6 6,4 5,8 5,9 -10,6%
Conseils de prud’hommes 13,1 13,7 15,7 16,6 26,7 %
Tribunaux de commerce 8,1 8,8 8,5 8,4 3,7%

Source : commission des lois a partir des projets annuels de performances
de la mission « Justice » des années 2015 et 2017.

Ainsi, comme le montre tableau ci-dessus, en 2015, le justiciable doit
ainsi patienter presque onze mois avant de voir son affaire jugée devant le
tribunal de grande instance, six mois devant les tribunaux d’instance, et
presqu’une année et demie devant les conseils de prud’hommes.

Ces délais sont des moyennes, et nombreuses sont les juridictions a
les dépasser : a titre d’exemple, en 2015, presque 37 % des cours d’appel
étaient dans ce cas, tout comme 27 % des tribunaux de grande instance et
15 % des tribunaux d’instance. Le principal probleme est donc de parvenir a
faire face au flux croissant des affaires nouvelles dans des délais
raisonnables.

En matiere pénale, sur la période 2007-2015, les délais de
traitement des affaires sont également conséquents et en hausse, les
procédures criminelles soumises aux cours d’assises ayant le délai
d’achévement le plus long. Plus de quarante mois sont nécessaires en
moyenne en 2015 en premiere instance?, soit plus de trois ans, délai en
augmentation de pres de 17 % sur la période considérée, auxquels il faut
ajouter, le cas échéant, une moyenne de presque deux ans de procédure
d’appel, en augmentation également de pres de 18 %.

T Les données hors procédures courtes, a savoir hors référés et hors procédures d’urgence, ne sont
disponibles que depuis le projet annuel de performances (PAP) « Justice » 2015. Les données des
années 2014 et 2015 sont issues du projet annuel de performances pour 2017 et celles de 2012 et
2013 du projet annuel de performances pour 2015.

2 Ce délai ne comprend que la durée comprise entre le début de l'instruction et la date de la décision
en premiére instance.
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Délai moyen de traitement des procédures pénales!
(en nombre de mois)

2007 2010 2012 2015 ]255’3;“;(‘)‘;‘5‘
inslt:r:lce Appel inslt:;ce Appel inslt:;ce Appel inslt::lce Appel inslt:;ce Appel
Crimes 346 | 184 | 345 | 176 | 361 18,4 406 | 218 17% | 18%
11,3 | 148 | 11,6 | 162 | 116 15,6 11,7 | 151 4% 2%
Contraventions | 15 | 13, | 102 | 132 | 102 | 128 15 | 11,3 | 10% | -16%
de 5¢ classe

Source : commission des lois a partir des chiffres clés annuels du ministére de la justice.

Les délais sont plus courts - un an en moyenne en 2015 - devant le
tribunal correctionnel, mais néanmoins eux aussi en augmentation : + 4 % en
premieére instance. Le délai de traitement des contraventions de cinquieme
classe est également en hausse (+ 10% en premiére instance). Meilleures, les
statistiques en appel sont a nuancer selon votre mission, puisque les
modalités de calcul ont été modifiées pour 1’année 2015.

Une telle augmentation des délais de traitement des affaires civiles
et pénales - délais déja excessifs au regard du principe du droit & un proces
dans un délai raisonnable -, davantage que le nombre d’affaires lui-méme,
témoigne de facon indéniable du grave engorgement des juridictions.

D. UN SYSTEME JUDICIAIRE FRANCAIS MOINS BIEN CLASSE QUE SES
HOMOLOGUES EUROPEENS

Depuis plusieurs années, la commission européenne pour 1’efficacité
de la justice (CEPE]), instance du Conseil de 1’Europe créée en 2002 pour
évaluer l'efficacité des systemes judicaires, et qui a publié son dernier
rapport en octobre 20162, fait le constat d’une relative modestie du budget de
la justice francaise. Entendu par votre mission, le président du groupe de
travail chargé d’établir ce rapport, M. Jean-Paul Jean3, a précisé qu’il était
important de pouvoir situer la France par rapport a des pays comparables
tant en termes de niveau de richesse, que d’architecture et de
fonctionnement du systéme judiciaire dans son ensemble. Il convient en

1 En premiére instance, pour les délits, délai entre l'infraction et la condamnation ; pour les crimes,
le délai comprend la durée de l'instruction et le délai d’audiencement. En appel, il s’agit du délai
entre la premiere décision et 'appel. Le ministére indique par ailleurs que la méthode de calcul a été
modifiée pour l'appel des délits et des contraventions de cinquieme classe, sans préciser selon quelles
modalités.

2 Systémes judiciaires européens, efficacité et qualité de la justice, études de la CEPE] n° 23,
édition 2016 (données 2014). Ce rapport est fondé sur des données de 2014 et est consultable a
l'adresse suivante : http://www.coe.int/t/dghl/cooperation/cepej/evaluation/default fr.asp

3A la date de publication du rapport, M. Jean-Paul Jean était également président de chambre,
directeur du service de documentation, des études et du rapport et directeur du service des relations
internationales de la Cour de cassation.
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outre d’aborder avec « précaution » les comparaisons entre les différents
pays, en raison des disparités de définition du périmetre du systeme
judiciaire et des regles budgétaires des crédits consacrés a la justice’.

Selon le rapport de la commission européenne pour 1'efficacité de la
justice, le montant annuel du budget par habitant consacré au systeme
judiciaire? est assez faible, puisque la France n’y consacre que 64 euros en
moyenne, ce qui la place assez loin du niveau de dépenses consenti par des
pays dont les structures sont comparables comme 1’Autriche (96 euros), la
Belgique (85 euros) ou l'ltalie (73 euros). Si I'on rapproche ce niveau de
dépenses en faveur de la justice du produit intérieur brut par habitant, qui
est un bon indicateur de comparaison en zone euro, a niveau de richesse
comparable, les Pays-Bas réalisent un effort budgétaire presque deux fois

plus important que la France en faveur de leur systeme judiciaire3.

En revanche, le nombre de juges judiciaires professionnels* pour
100 000 habitants est comparable en France (10) a d’autres pays comme
I’Espagne (12) et I'Italie (11), méme si ce nombre est bien inférieur a celui de
I’Allemagne (24). Votre mission invite néanmoins a la prudence dans la
comparaison avec le systéme judiciaire allemand, dans la mesure ou celui-ci
est plus professionnalisé qu’en France® et qu’il n’existe pas 'équivalent des
juges non professionnels frangais des tribunaux de commerce, des conseils
de prud’hommes ou des tribunaux des affaires de sécurité sociale.

L’attention de votre mission a également été retenue par 1’analyse de
la situation du ministere public : le procureur® francais serait, selon cette
étude comparative de référence, I'un des magistrats dont la charge de
travail est la plus importante en Europe. La France compte en effet
seulement 2,8 procureurs pour 100 000 habitants, contre 7,6 en Belgique ou
4,7 aux Pays-Bas. Examinant les différentes taches dévolues aux parquets, la
commission européenne pour l'efficacité de la justice a établi que la France
faisait partie des quatre pays’ a assurer l'intégralité des 13 missions qu’elle a
répertoriées comme pouvant leur étre attribuées®. L’analyse de ces données
la conduit a conclure que «les parquets les plus chargés se trouvent
incontestablement en France, qui compte en Europe quasiment le plus petit nombre
de procureurs, mais doit en méme temps faire face au plus grand nombre de

T1bid., page 22.

2 Le périmetre ne comprend pas l'administration pénitentiaire et les juridictions administratives.

3 Ibid. page 26.

4 Ne comprend que les magistrats du siege.

5 Ce qui a pour conséquence un effectif mécaniquement plus important de juges professionnels.

6 Concerne les magistrats du parquet.

71bid. page 127. Avec la Hongrie, le Luxembourg et Monaco.

8 Ibid. page 127. 1l s’agit des 13 missions suivantes : diriger ou superviser les enquétes de la police ;
mener des enquétes; en cas de besoin, demander au juge d’ordonner certaines mesures
d’investigation ; porter une accusation; soumettre des affaires aux tribunaux ; proposer une
sanction au juge ; exercer un appel ; superviser la procédure d’exécution ; classer une affaire sans
suite sans décision du juge ; classer une affaire sans suite en appliquant ou négociant une sanction
ou une mesure sans décision d'un juge ; et autres attributions importantes.
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procédures recues (7 pour 100 habitants), tout en ayant a remplir un nombre record
de fonctions différentes (13) »1. Le rapport précise toutefois qu’au regard de ces
criteres, 1’Autriche, I'Irlande et 1'Italie ont également des parquets
particulierement chargés, mais qu’il convient de nuancer cette analyse en
précisant que, dans ces pays, dont la France, d’autres personnels exercent
des taches similaires a celles des procureurs? sans qu’il soit toutefois
possible pour la commission européenne pour l’efficacité de la justice de
mesurer I'impact de ce phénomene sur la charge des parquets.

E. UNE SITUATION CHRONIQUE DE SURPOPULATION CARCERALE

Outre la situation des juridictions judiciaires, votre mission a aussi
porté son attention sur celle des établissements pénitentiaires.

Les prisons francaises souffrent depuis de nombreuses années d’une
situation chronique de surpopulation carcérale. Au 1¢r mars 2017, le nombre

de personnes écrouées détenues s’élevait a 69430 contre 67580 au
1er mars 2016, soit une augmentation de 2,7 % en un an.

On distinguait au sein de cette population :
- 20 273 prévenus (18 897 au 1¢r mars 2016) ;
- 2330 femmes ;

- 797 mineurs écroués.

Cette augmentation de la population carcérale s’inscrit dans une
tendance constante d’accroissement depuis 2000, qui peut s’expliquer par
trois facteurs: la suppression des graces présidentielles collectives,
I"augmentation du nombre de condamnations a des peines de prison ferme
et 'allongement de la durée des peines prononcées.

Au 1¢r mars 2017, les établissements pénitentiaires disposaient de
58 664 places opérationnelles. Le taux d’occupation s’élevait a
118,35 personnes détenues pour 100 places. A titre de comparaison, il
s'élevait a 109,4 % en 2011. A la méme date, la densité carcérale était
supérieure a 200 % dans 4 établissements ou quartiers, supérieure a 150 %
dans 45 établissements et supérieure a 120 % dans 97 établissements, sur un

total de 255 établissements.

TIbid. page 132.

2]l s’agit pour la France de 'exercice des fonctions du ministere public par le commissaire de police
compétent devant le tribunal de police et la juridiction de proximité, ainsi que des délégqués du
procureurs.

3 La capacité opérationnelle correspond au nombre de places, de lits effectivement disponibles
indépendamment de la qualité individuelle ou collective de la cellule.
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Densité carcérale des établissements pénitentiaires

au 1er mars 2017

Nombre Effectif cumulé d’établissements
d’établissements concernés par la surpopulation

Densité inférieure a 100 % 127 -

Densité supérieure ou égale a 100 % 31 31

et inférieure a 120 %

Densité supérieure ou égale a 120 % 50 83

et inférieure a 150 %

De.ns1,te. sup€rieure ou égale a 150 % a1 124

et inférieure a 200 %

Densité supérieure a 200 % 4 128

Total 255 128

Source : commission des lois du Sénat

a partir des statistiques mensuelles de I'administration pénitentiaire.

Au 1er février 2017, 56,5 % des détenus étaient exposés a la
surpopulation carcérale: 39 050 personnes étaient détenues dans des
établissements dont la densité carcérale est supérieure ou égale a 120 %.

Au 1er mars 2017, 1 822 détenus dormaient sur un matelas posé a
méme le sol. Ce nombre connait une forte augmentation depuis quelques
années (+ 37,8 % en un an, + 66,73 % depuis le 1¢ février 2015). Les maisons
d’arrét sont particulierement concernées par ce phénomeéne. A la différence
des établissements pour peines! (c’est-a-dire les centres de détention, les
maisons centrales ou les centres de semi-liberté), les maisons d’arrét ne sont
pas soumises a un numerus clausus. Au 1¢ mars 2017, le taux d’occupation
moyen dans les maisons d’arrét ou dans les quartiers maison d’arrét était
de 143 personnes détenues pour 100 places.

Cette surpopulation est aggravée par le non-respect des dispositions
du code de procédure pénale relatives a Il’affectation des détenus
définitivement condamnés. En application des articles 714 et 717 du code de
procédure pénale, les personnes mises en examen soumises a la détention
provisoire « la subissent dans une maison d’arrét » tandis que les « condamnés
purgent leur peine dans un établissement pour peines ». A titre exceptionnel,
I"article 717 permet aux condamnés a une peine d’emprisonnement d’une
durée inférieure ou égale a deux ans d’étre maintenus dans une maison
d’arrét dans un quartier distinct et dans des conditions permettant la
préparation de leur libération. Or au 1e¢rjuillet 2016, on dénombrait
26 946 détenus en maison d’arrét ou en quartier maison d’arrét qui faisaient
I'objet d’'une condamnation. 21 % de ces personnes, soit 5741, purgeaient
meéme une peine supérieure a deux ans d’emprisonnement.

T Au 1¢r mars 2017, le taux moyen d’occupation des établissements pour peines est de 87,1 personnes
pour 100 places.
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Les délais d’affectation et de transferement dans des établissements
pour peines apparaissent excessifs tant pour les maisons centrales que pour
les centres de détention : a la date du 1¢r juin 2016, si le délai d’attente moyen
pour accéder a la maison centrale de Saint-Martin-en-Ré était de 3 mois, il
était de 24 mois pour la maison centrale d”Arles. D’importantes disparités se
constatent également dans les centres de détention : alors que 4 mois sont
nécessaires entre la notification d’une décision d’affectation au quartier
centre de détention de Chateaudun et le transfert effectif, ce délai est porté a
24 mois pour le quartier centre de détention de Rennes-Vézin.

Selon l’administration pénitentiaire, ce phénomene se justifie en
raison de la faible disponibilité des places en établissement pour peines.
Votre mission constate néanmoins que les taux d’occupation des
établissements pour peines restent mesurés : au 1¢ mars 2017, si le taux
d’occupation des centres de détention était de 91 %, il était de 72 % dans les
maisons centrales.

I1 faut aussi ajouter que la surpopulation carcérale concerne
inégalement le territoire francais.

Parmi les établissements pour peines, au 1¢" mars 2017, on releve
d’importants écarts, par exemple, entre le centre de détention de Casabianda
(61,9 %) et le quartier centre de détention de Poitiers-Vivonne (113,3 %), la
maison centrale de Clairvaux (34,3 %) et celle d’Ensisheim (96 %).

Si la quasi-totalité des maisons d’arréts ont une population carcérale
supérieure a 100 %, quelques établissements comme le quartier maison
d’arrét de Liancourt (60 %) ou la maison d’arrét d’Aurillac (58,3 %) sont tres
peu peuplés.

La surpopulation carcérale est un facteur aggravant des conditions
de travail de ’administration pénitentiaire. Exacerbant les tensions et les
frustrations dans 1’accés aux loisirs ou encore aux soins, elle peut nourrir des
actes de violence a 1’égard du personnel. En 2015, le personnel pénitentiaire a
été victime de 4 070 agressions physiques et de 16 040 agressions verbales.
8 425 agressions physiques entre codétenus et 113 suicides en détention sont
également a déplorer la méme année. La surpopulation carcérale engendre
une concurrence entre codétenus pour 1’accés a un travail, a une formation,
aux unités de vie familiale et facilite la prolifération de situations insalubres.

Votre mission considere qu’il faut remédier a ce phénomene de la
surpopulation carcérale, qui conduit a des conditions de détention contraires
a la dignité humaine et a des conditions de travail dégradées pour les agents
de I’administration pénitentiaire.
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II. LES OBJECTIFS DU REDRESSEMENT DE LA JUSTICE

Au vu de ce constat concernant I’évolution des crédits du ministere
de la justice, les effectifs des services judiciaires comme de 1’administration
pénitentiaire, ou encore les délais de traitement des affaires civiles et pénales
et la surpopulation carcérale, votre mission peut déterminer quels doivent
étre les objectifs quantitatifs et qualitatifs du redressement de la justice. A cet
effet, elle peut également s’appuyer sur la situation concrete des juridictions
et des établissements pénitentiaires visités au cours de ses déplacements.

Le redressement de la justice doit conduire in fine a 'amélioration de
la qualité du service public rendu, dans 1'intérét des justiciables, en veillant
aux conditions dans lesquelles travaillent les magistrats et les fonctionnaires
des services judiciaires et pénitentiaires.

A. LES OBJECTIFS QUANTITATIFS ET QUALITATIFS DU REDRESSEMENT
DE LA JUSTICE : JUGER PLUS VITE ET JUGER MIEUX

1. Mieux maitriser les délais de la justice

En premier lieu, d’un point de vue quantitatif, votre mission estime
indispensable de permettre aux juridictions de faire face au flux des affaires
nouvelles, civiles et pénales, de facon a pouvoir les traiter dans des délais de
jugement raisonnables, alors que la situation s’aggrave au vu de 1’évolution
année apres année du stock d’affaires en attente de jugement.

Cet objectif exige de renforcer les moyens humains des juridictions,
pour traiter plus rapidement le flux des affaires, mais aussi d’améliorer les
outils informatiques pour simplifier et accélérer les procédures. Renforcer
les moyens humains des juridictions consiste d’abord a résorber les vacances
récurrentes de postes de magistrats et de fonctionnaires, constatées partout
lors des déplacements de votre mission.

Cet objectif peut aussi conduire a alléger la charge des juridictions,
qui pese concretement sur les magistrats et les greffiers, par la voie de la
déjudiciarisation ou de la dépénalisation, ainsi que par I'encouragement des
modes alternatifs de reglement des litiges, de nature a limiter le nombre
des affaires portées devant la justice, mais également par la voie de la
simplification et de la dématérialisation des procédures. L’utilisation des
technologies devrait permettre de simplifier davantage le travail au sein des
juridictions, sans méconnaitre pour autant les risques liés plus globalement
aux innovations technologiques.
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Des facteurs ponctuels, de nature procédurale ou organisationnelle,
peuvent aussi peser sur les délais de la justice. Par exemple, la réforme des
extractions judiciaires désorganise le travail des juridictions pénales, rend
plus difficile leur maitrise du temps et contribue des lors a 1’allongement des
délais de jugement.

En matiere pénale, a la question des délais de jugement s’ajoute celle
de la longueur des délais d’exécution des peines de prison, laquelle suscite
I'incompréhension de nos concitoyens et fait perdre une large partie de son
sens a la peine pour la personne condamnée.

La maitrise des délais apparait ainsi comme le premier défi a relever
pour la justice, afin de juger plus vite.

1. Améliorer la qualité des décisions de justice

En second lieu, d’un point de vue qualitatif, votre mission estime
nécessaire de mieux garantir la qualité des décisions de justice en premiere
instance, d’abord dans l'intérét de nos concitoyens, qui font appel a la justice
pour trancher un litige ou qui attendent d’elle la condamnation des auteurs
d’infraction, mais aussi pour limiter le volume des appels et des pourvois en
cassation. Atteindre un tel objectif suppose que les magistrats disposent de
davantage de temps pour examiner chaque affaire, de facon plus collégiale.
La qualité des décisions de justice en appel doit, elle aussi, étre améliorée.

A la question des effectifs de magistrats s’ajoute, ici, celle du role du
juge. Permettre au juge de se recentrer sur son office, sur le coeur de sa
fonction, c’est-a-dire décider, trancher des litiges, grace au développement
d’une équipe de collaborateurs du juge, doit aussi contribuer a des décisions
de meilleure qualité, si le juge peut étre déchargé de taches secondaires qui
seraient effectuées par d’autres et de la participation a des commissions
administratives ou sa présence n’est pas indispensablel. La question des
méthodes de travail au sein des juridictions se pose également, pour les
magistrats du siege.

En outre, si la mobilité des magistrats est nécessaire, sa fréquence
trop forte peut nuire au traitement qualitatif des dossiers et a I'implication
dans certaines fonctions. Les regles de mobilité doivent aussi prendre en
compte le défaut d’attractivité de certaines juridictions.

1A cet égard, la loi n°2016-1547 du 18 novembre 2016 de modernisation de la justice du
XXIe siecle, qui a créé les juristes assistants de magistrats, a habilité le Gouvernement a supprimer
par ordonnance la participation des magistrats de I’ordre judiciaire et administratif aux commissions
administratives lorsque leur présence n’est pas indispensable au regard des droits ou des libertés en
cause.
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Votre mission estime que les conditions de travail des magistrats et
des fonctionnaires de greffe, indépendamment des difficultés résultant des
manques d’effectifs, alterent la qualité du travail des juridictions. En dautres
termes, d’un point de vue matériel, les juridictions doivent avoir la capacité
de faire face aux besoins de leur fonctionnement courant et bénéficier de
batiments en bon état. Trop souvent, en dépit des efforts réalisés en ce sens,
I'immobilier judiciaire n’est pas au niveau de la mission de la justice.
L’amélioration des conditions de travail exige également de disposer d’outils

informatiques performants et adaptés, rapidement mis a jour pour tenir
compte des réformes que les juridictions sont tenues d’appliquer.

La maitrise de la charge et des conditions et méthodes de travail
des différentes catégories de personnel des juridictions apparait donc comme
un deuxiéme défi pour la justice, afin de juger mieux.

2. Renforcer la proximité de la justice

En troisieme lieu, d’un point de vue la encore qualitatif, en matiere
de litiges de la vie courante, le justiciable attend un traitement de proximité,
avec une institution judiciaire plus simple d’acces, en premiere instance,
sans quoi saisir le juge devient une démarche trop complexe et dissuasive.
Quelques années apres la réforme de la carte judiciaire, votre mission estime
nécessaire de rendre la justice plus proche et plus accessible.

Outre 'accroissement des moyens de la justice, une amélioration de
son organisation territoriale peut permettre de renforcer son accessibilité et
sa proximité pour les justiciables, en particulier pour les plus vulnérables. La
proximité peut aussi passer par le développement des modes alternatifs de
reglement des litiges, plus simples et rapides, a I'instar de la conciliation.

Renforcer 1'accés au juge suppose également, pour le justiciable, un
effort en faveur de 1’accés a I’avocat, dont le ministére est obligatoire dans de
nombreux contentieux. Alors que le plafond de ressources ouvrant droit a
I'aide juridictionnelle reste faible, la nécessité d’assurer un financement
structurel de 'aide juridictionnelle exige pourtant de mobiliser de nouvelles
ressources, budgétaires ou extra-budgétaires.

L’amélioration de 1’accés a la justice, dans tous ses aspects, apparait
donc comme un troisieme défi pour la justice, pour juger mieux également.

3. Assurer l'effectivité de 1’exécution des peines

En dernier lieu, du point de vue de I"exécution des peines, 1’objectif
qualitatif est double : assurer 'effectivité de 1’exécution des peines, par une
évolution des textes et des capacités pénitentiaires, et diminuer le risque de
récidive, par un meilleur accompagnement des personnes incarcérées, en
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vue de la préparation a la sortie. Il réside aussi dans une réflexion sur les
courtes peines, qui ne permettent pas aujourd’hui un tel accompagnement.

Outre la simplification du droit de I’application des peines, un tel
objectif suppose ainsi une mise a niveau des capacités pénitentiaires, a la
fois du point de vue du nombre de places de prison et du point de vue des
effectifs des personnels pénitentiaires, notamment des services pénitentiaires
d’insertion et de probation.

La réaffirmation effective de la double mission de la prison, punir
et réinsérer, constitue un quatrieme défi pour la justice.

B. UNE HAUSSE DU BUDGET DE LA JUSTICE, EN CONTREPARTIE DE
REFORMES D’ORGANISATION ET DE FONCTIONNEMENT

Une large partie de ces objectifs exige de mobiliser des ressources
budgétaires plus importantes qu’aujourd’hui, ce qui devra se traduire par
une revalorisation notable et durable des crédits et des effectifs alloués au
ministére de la justice, tant au bénéfice des juridictions judiciaires que de
I’administration pénitentiaire, comme des autres services du ministére qui
concourent a leur bon fonctionnement.

Outre I'augmentation des moyens, des évolutions de 1’organisation
et du fonctionnement de la justice doivent aussi contribuer a atteindre ces
objectifs. Rationaliser 1’organisation et le fonctionnement de la justice doit
aussi permettre d’améliorer la qualité du service public de la justice.
L’amélioration de la capacité de pilotage et d’évaluation du ministere de la
justice parait aussi nécessaire, pour assurer le bon emploi des moyens qui lui
sont alloués et renforcer l’efficacité du fonctionnement des juridictions
judiciaires et de I’administration pénitentiaire.

Votre mission est convaincue qu’il ne sera pas possible de relever
durablement les crédits de la justice a la hauteur des objectifs annoncés si
l'institution judiciaire ne montre pas sa capacité a se réformer, a proposer et
a mettre en ceuvre des réformes plus structurelles, ce qu’elle a déja su faire
jusqu’a présent.

Tel est 'enjeu du présent rapport : identifier les réformes devant
permettre de redresser la justice, tout en justifiant 1’attribution de moyens
supplémentaires. Ces réformes de nature a redresser la justice s’articulent
autour de plusieurs axes forts, déclinés dans les propositions qui suivent.
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III. LES VOIES DU REDRESSEMENT DE LA JUSTICE : PROPOSITIONS
DE REFORME ET D’AMELIORATION DE L’'ORGANISATION ET DU
FONCTIONNEMENT DE LA JUSTICE

A. RENFORCER LES CAPACITES DE PILOTAGE DU MINISTERE DE LA
JUSTICE

Des nombreux déplacements et auditions qu’elle a effectués, votre
mission a conclu que le redressement de la justice suppose, au préalable, de
disposer, au niveau de 1’administration centrale, d'une organisation robuste
permettant un pilotage global et reposant sur une stratégie claire. Cette
stratégie, que le ministere de la justice a vocation a piloter, doit permettre
d’assurer les conditions de la bonne exécution du service public de la justice
et de répondre aux attentes légitimes des justiciables et des pouvoirs publics.

Votre mission a identifié cinq axes de réforme en ce sens, qu’elle
juge prioritaires : la sanctuarisation du budget de l’autorité judiciaire,
I’amélioration de la gestion des ressources humaines, 1’amplification de
I'effort en faveur de I'immobilier judiciaire, I’adaptation de 1’organisation du
ministéere de la justice et enfin, la mise a niveau de la fonction d’évaluation.

Il s’agit d’engager la Nation dans un effort pluriannuel en faveur de
la justice, sous réserve de la mise en ceuvre de nouveaux principes
d’organisation et de fonctionnement. Le redressement et 1’adaptation au
changement de la justice supposent également, selon votre mission, de
garantir la pérennité du budget de ’autorité judiciaire, qui s’"accommode mal
de l'instabilité et du manque de prévisibilité budgétaires.

1. Sanctuariser le budget de ’autorité judiciaire

Institués afin de garantir 1’exécution de "autorisation parlementaire
et de prévenir une détérioration de 1’équilibre budgétaire, les instruments de
la régulation budgétaire, fruit d’une pratique ancienne, ont été encadrés par
la loi organique n° 2001-692 du 1¢r aott 2001 relative aux lois de finances.
Parmi ces instruments, la mise en réserve, ou gel de crédits!, consiste a
rendre indisponible, des le début de 1’exercice budgétaire, une fraction des
crédits ouverts en loi de finances. Tous les programmes du budget de 1'Etat
dotés de crédits limitatifs? y sont soumis. Le dégel de crédits mis en réserve,
possible sur décision du ministre du budget, doit revétir un caractere
exceptionnel et étre dtment justifié. Cette contrainte, si elle n’est pas
nouvelle, s’accentue depuis plusieurs années.

T Article 51 (4°) bis de la loi organique n° 2001-692 du 1¢r aoiit 2001 relative aux lois de finances.
2 Les programmes dotés de crédits évaluatifs n’y sont pas soumis.
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Evolution des taux de mise en réserve du budget de 1’Etat depuis 2006

2006/2007 2008 2009/2011 | 2012/2013 2014 2015/2017
Tau’x de mise Crédits de 0.1 % 0,5 % 0.5 % 05 % 0.5 % 0.5 %
en réserve des personnel
crédits votés en
loi c.le .fl.nances Al’ltr.es 59 6% 59 6% 7% 8%
initiale crédits

Source : commission des lois du Sénat a partir des projets de loi de finances.

En 2017, le budget que pilote le ministere de la justice, traité a
I'identique des autres ministéres, a été amputé de pres de 284 millions
d’euros des le début de sa gestion, au titre du gel de crédits de la mission
« Justice », et ce pour l'ensemble des programmes qu’elle regroupe : les
juridictions judiciaires, 1’administration pénitentiaire, la protection judiciaire
de la jeunesse, 1’acces au droit et a la justice, la conduite et le pilotage de la
politique de la justice et le Conseil supérieur de la magistrature.

La réserve de précaution appliquée a I’autorité judiciaire depuis 2012
(en crédits de paiement)

2012 2013 2014 2015 2016 2017

Loi de finances initiale
Mission « Justice » 7392 7 699 7 814 7 900 8193 8 542
(en millions d’euros)

Montant de la mise en réserve | 196,18 204,75 237,1 268,4 274,9 284,2

Dont programme 166 consacré
aux juridictions judiciaires 62,32 65,70 75,81 86,67 89,63 92,49
(en millions d’euros)

Dont programme 335 consacré
au Conseil supérieur de la
magistrature
(en milliers d’euros)

72,5 127,5 112,0 141,5 157,0 165,5

Source : commission des lois du Sénat a partir des rapports annuels de performances
pour 2012 a 2015 et des projets annuels de performance pour 2016 et 2017 de la mission « Justice ».

Les crédits consacrés a la justice, fonction régalienne et grand service
public placé au tout premier rang dans la hiérarchie des fonctions de 1’Etat,
ne sont pas exemptés de ces gels de crédits.

Les crédits alloués a l’autorité judiciaire sont regroupés au sein
des programmes consacrés aux juridictions judiciaires! et au Conseil
supérieur de la magistrature?, qui représentent respectivement 38,87 %

T Programme 166 de la mission budgétaire « Justice ».
2 Programme 335 de la mission budgétaire « Justice ».
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(3,321 milliards d’euros) et 0,05 % (4,55 millions d’euros) des crédits de la
mission « Justice » votés en loi de finances initiale pour 2017.

Le constat est unanime des difficultés de gestion résultant de ces
gels de crédits, tant chez les chefs de cour, de juridiction, que chez les
directeurs de greffe : tous en ont fait part a votre mission, en particulier lors
de ses déplacements. Ainsi, a ’'occasion de sa visite dans le ressort de la cour
d’appel de Metz, il lui a été confirmé que les crédits étaient débloqués sans
anticipation et nécessitaient des engagements de dépenses trop rapides,
méconnaissant ’exigence de bonne gestion des deniers publics et pénalisant
les juridictions dans leur fonctionnement quotidien.

Ce constat converge d’ailleurs avec les analyses respectives de la
Cour des comptes et des inspections générales de la justice et des finances.
La Cour des comptes releve en effet dans ses travaux que « la réserve de
précaution explique la sous-exécution du budget de la mission »1, et peut créer des
tensions en fin de gestion, pouvant conduire a faire de « I'immobilier ou de
'informatique des variables d’ajustement de 'exécution du budget, alors que ces
dépenses sont par ailleurs prioritaires dans la démarche de modernisation »2 de la
justice. Quant aux deux inspections générales, dans leur récent rapport de
janvier 2017 sur les dépenses de fonctionnement courant des juridictions,
elles rapportent que les cours d’appel rencontrées «omnt toutes dénoncé
'insuffisance des crédits disponibles en début d’année et le caractére erratique du
processus de la dépense en fin d’année »3. En effet, les dégels de crédits de la
mission « Justice » sont relativement tardifs et interviennent habituellement
vers le mois de novembre, ne permettant pas de réaliser la dépense dans de
bonnes conditions, et impliquant souvent une annulation au moment de la
loi de réglement. Votre mission reléve toutefois qu’entre 2010 et 2016, les
crédits ont été entierement dégelés chaque année, sauf en 20144, et que des
efforts ont été consentis par la Chancellerie depuis 2016 pour que ces dégels
aient lieu plus tot dans 1’année’.

T Cour des comptes, note d’analyse de l'exécution budgétaire 2014, mission « Justice » et comptes de
commerce n° 909 « Régie industrielle des établissements pénitentiaires » et n°® 912 « Cantine et
travail des détenus dans le cadre pénitentiaire », page 16.

2 Cour des comptes, note d’analyse de 'exécution budgétaire 2015, mission « Justice » et comptes de
commerce n° 909 « Régie industrielle des établissements pénitentiaires » et n°® 912 « Cantine et
travail des détenus dans le cadre pénitentiaire », page 25.

3 Les dépenses de fonctionnement courant des juridictions, rapport établi par l'inspection
générale des finances et l'inspection générale de la justice, revue de dépenses, janvier 2017, page 12.
Ce rapport est consultable a I’adresse suivante :
http://www.igf.finances.gouv.fr/files/live/sites/i¢t/files/contributed/IGF % 20internet/2.RapportsPubl
ics/2017/2016-M-088.pdf

4 Ibid. page 17.

5 L’exercice 2017 a débuté dés le mois de janvier par le dégel de 40 millions d’euros de crédits de
fonctionnement et d’investissement destinés aux juridictions, permettant a ces derniéres de
bénéficier de I'augmentation budgétaire consentie pour 2017 dans des délais raisonnables de gestion.
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Les conséquences de cette gestion budgétaire selon des modalités
qui pourraient étre qualifiées de « stop and go », selon les termes employés
par l'une des personnes entendues par votre mission, et qui illustrent
parfaitement le systeme actuel, sont indéniablement de nature a désorganiser
et altérer le fonctionnement normal de la justice.

Votre mission souhaite y remédier en permettant a 1’autorité
judiciaire de disposer des le début d’année d"une visibilité sur les crédits qui
lui sont affectés. Ainsi, votre mission préconise de sanctuariser le budget de
I'autorité judiciaire, en exonérant les programmes respectivement
consacrés aux juridictions judiciaires et au Conseil supérieur de la
magistrature des mesures de mise en réserve des crédits. Elle propose, a cet
effet, de mentionner expressément dans la loi organique n°2001-692 du
leraott 2001 relative aux lois de finances, 1’existence de deux programmes
spécifiques regroupant les crédits alloués a I’autorité judiciaire, qui pourront
étre exemptés de gel des crédits.

Les exceptions a la mise en réserve de crédits, si elles sont rares,
existent néanmoins dans des cas particuliers. La mission « Pouvoirs
publics » dont l'existence est expressément consacrée dans la loi organique
n® 2001-692 du 1er aoht 2001 relative aux lois de finances, et qui comprend
notamment les dotations attribuées aux assemblées parlementaires, a la
Présidence de la République et au Conseil constitutionnel, est, compte tenu
de son caractere spécifique, exclue des modalités de régulation budgétaire
infra-annuelle et notamment de la mise en réserve des crédits. Comme les
autorités relevant de cette mission budgétaire, 1’autorité judiciaire a rang
constitutionnel, de sorte qu’elle devrait bénéficier d’un traitement
équivalent.

Cet impératif de sanctuarisation du budget de l'autorité judiciaire
n‘impose pas, cependant, d’exonérer de mise en réserve les autres
programmes de la mission « Justice ». En revanche, la pleine disponibilité
des moyens alloués a 1’autorité judiciaire, des le début de 1’année, est bien de
nature a permettre un pilotage réellement autonome et efficient du budget
voté par le Parlement.

Proposition n°1:

Consacrer 'existence du budget de 1’autorité judiciaire dans la loi
organique du 1¢r aofit 2001 relative aux lois de finances, et 1’exonérer des
mesures de gel budgétaire.
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2. Améliorer la gestion des ressources humaines, pour une réelle
gestion prévisionnelle des emplois et des compétences

Les ressources humaines constituent le coeur du ministere de la
justice: plus de 80000 personnes, magistrats, personnels de greffe,
surveillants pénitentiaires, conseillers pénitentiaires d’insertion et de
probation, professionnels de la protection judiciaire de la jeunesse et agents
administratifs des corps communs, ceuvrent au service du bon
fonctionnement de la justice. La gestion des personnels, enjeu d’autant plus
important que la masse salariale représente en 2017 plus de 62,3 % du budget
de la mission « Justice », semble pourtant manquer d’un pilotage global et
d’une visibilité a moyen et long termes. En effet, les compétences et les
statuts des personnels du ministere de la justice sont multiples, ce qui
constitue un défi de gestion, dont 1’enjeu principal est celui de la gestion
prévisionnelle des emplois, des effectifs et des compétences, dont toute
institution doit aujourd’hui se doter.

Sans prétendre proposer un schéma de gestion complet, qui ne
releve d’ailleurs pas de sa compétence, votre mission préconise la mise en
place d’une stratégie volontariste par la chancellerie, ainsi que plusieurs
pistes d’actions prioritaires.

a) Résoudre le phénomene récurrent des vacances de postes de magistrats et
de fonctionnaires, qui ralentit et altére le cours de la justice

Au cours de ses auditions et déplacements, votre mission a pu
constater que les vacances de postes constituaient 1'un des principaux
sujets de préoccupation des chefs de cour et de juridiction, qui lui ont fait
part d’un sous-effectif chronique, objectivé depuis plusieurs années par le
calcul d'un taux de vacance de postes, indicateur correspondant a la
différence entre le nombre de postes théoriquement prévu par la circulaire
de localisation des emplois ! dans chaque cour et tribunal, et le nombre de
postes qui y sont réellement pourvus. Au 1¢ janvier 2016, étaient ainsi
vacants pres de 6 % des postes de magistrats en juridictions, soit 479 postes
sur les 7 992 prévus par la circulaire de localisation des emplois. La situation
s’est, en outre, aggravée chaque année depuis 2010.

! La circulaire de localisation des emplois est diffusée chaque année par la direction des services
judiciaires, et présente la répartition des postes de magistrats et de fonctionnaires pour chaque cour
d’appel, tribunal de grande ou de premiére instance, et tribunal d’instance. Cette répartition des
postes fait suite au dialogue de gestion entre le ministere et les juridictions, ces derniéres émettant
leurs besoins en nombre de postes, et la chancellerie arbitrant en fonction de ces demandes, mais
aussi des priorités gouvernementales.
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Comparaison entre les effectifs réels et théoriques des magistrats
affectés en juridictions, hors Cour de cassation
(au 1er janvier de I’année concernée)

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Effectifs 7844 | 7740 | 7740 | 7687 | 7687 | 7829 | 7853 | 7887 | 7992
théoriques
Effectifs réels 7 630 7710 7708 7 594 7521 7 489 7 458 7483 7513
Solde -214 -30 -32 -93 -166 - 340 - 395 -404 -479
Taux de
vacance de 273% | 039% | 041 % | 1,21% | 216 % | 434 % | 503% | 512% | 599 %
postes
Source : ministere de la justice et commission des lois du Sénat.
A la méme date, le taux de vacance de postes est encore plus élevé
pour les greffiers, a hauteur de 9,1 % en 2016, soit 881 postes vacants pour
un effectif localisé de 9 640 emplois (hors autres personnels de greffe). Quant
a I'’ensemble des personnels affectés en juridictions, hors magistrats, le taux
de vacance s’éleve a 7,6 %.
Comparaison entre les effectifs réels et théoriques des fonctionnaires affectés
en juridictions ou en service administratif régional, hors Cour de cassation
(au 1er janvier de 1’année concernée)
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Effect}fs 21274 21189 20902 20778 20929 21 025 21105 21174 | 21197
théoriques
Effectifs réels | 20 247 20 076 19 997 19 837 19 509 19 419 19 502 19680 | 19585
Solde -1027 -1113 - 905 - 941 -1420 -1606 -1603 -1494 |-1612
Taux de
vacance de 4,83 % 5,25 % 4,33 % 4,53 % 6,78 % 7,64 % 7,60 % 7,06 % | 7,60%
postes

Source : ministére de la justice et commission des lois du Sénat.

Ces vacances de postes ont des conséquences variables selon la taille
et les contentieux des juridictions, mais peuvent ralentir et altérer le cours de
la justice, engendrant un fonctionnement régulier en « mode dégradé », selon
I"'un des syndicats de magistrats entendu par votre mission.

La Conférence nationale des procureurs de la République a toutefois
attiré ’attention de votre mission sur la potentielle inégale répartition des
vacances d’emplois selon les fonctions. Interrogée par votre mission, la
chancellerie a bien confirmé ce fait, puisque le taux de vacance de postes de
magistrats est en moyenne bien supérieur pour le parquet que pour le siege :
au 1er septembre 2016, le taux de vacance de postes était de 5,5 % pour les
magistrats du siege et de 8 % pour ceux du parquet. Selon les années, la
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circulaire de localisation des emplois s’attache toutefois a affecter les postes
en fonction des priorités politiques nationales et des besoins spécifiques des
juridictions. A titre d’exemple, la centaine de postes de magistrats créés en
2016 a été affectée en priorité a la mise en ceuvre des plans de lutte contre le
terrorisme (49 postes), au renforcement des fonctions de juge des libertés et
de la détention (18 postes) et a la prise en compte de contextes locaux
particuliers (21 emplois), comme par exemple au tribunal de grande instance
de Bobigny, ol votre mission s’est rendue.

Selon le professeur Jean Danet, membre du Conseil supérieur de la
magistrature entendu par votre mission, la chancellerie tenterait de limiter la
durée des vacances de postes a un an maximum par juridiction, de maniére a
ne pas concentrer le sous-effectif dans une méme juridiction pendant
plusieurs années. La mise en ceuvre de ce principe est toutefois difficilement
vérifiable puisque 'outil informatique de gestion des ressources humaines
ne permet pas de connaitre 1’évolution du taux de vacance de postes sur
plusieurs années, par tribunal et cour d"appel.

De plus, le phénomeéne apparait plus important dans certaines
juridictions qualifiées de peu attractives, comme !'ont montré les
déplacements de votre mission.

Des magistrats « placés » peuvent étre ponctuellement affectés dans
certaines juridictions en souffrance, en lieu et place de la résorption de leurs
postes vacants.

Les magistrats « placés »

Le dispositif des magistrats dits « placés » a été créé par la loi organique n°® 80-844
du 29 octobre 1980 relative au statut de la magistrature. L’objectif était de donner aux chefs
de cour une plus grande latitude dans la gestion des effectifs de magistrats, en leur
attachant le service de magistrats « placés » aupres d’eux, qu’ils pouvaient librement
affecter au remplacement de magistrats en congé ou sur un poste vacant.

N

Le régime juridique applicable a ces magistrats est défini a l’article 3-1 de
I’ordonnance statutaire du 22 décembre 1958. Il fixe en particulier un plafond d’emplois des
magistrats « placés » dans le ressort d’une méme cour d’appel (un quinzieme des emplois
de magistrats de la cour) ainsi qu’une durée maximale d’exercice de cette fonction de six
ans.

Il existe aussi des greffiers « placés », entrant dans les effectifs des services
administratifs régionaux aupreés des chefs de cour.

Au final, il apparait que les vacances de poste se sont
principalement développées faute d’une anticipation suffisante des
départs en retraite, et ce malgré des créations nettes d’emplois budgétaires
intervenues depuis 2010 dans les services judiciaires, a 1'exception de
I’année 2015.
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Evolution du nombre d’emplois du programme « Justice judiciaire »
(en équivalents temps plein travaillé?)

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Effectifs réels de magistrats et
fonctionnaires en juridictions

29 467

29 567

30 525

30575

30 671

31036

30787

Ecart par rapport a I'année N-1

+100

+ 958

+50

+ 96

+ 365

- 249

Source : commission des lois du Sénat

d partir des rapports annuels de performances « Justice judiciaire ».
]

Pour les magistrats, les créations de postes n’ont pas compensé les
départs? puisqu’entre 2011 et 2017, le nombre total de magistrats du corps
judiciaire est passé de 8560 a 8427, soit une perte de 133 magistrats.
Par ailleurs, votre mission a noté que le nombre de magistrats détachés3?
représentait en nombre environ la moitié des vacances de postes, sans pour
autant qu’elle ne souhaite préconiser de restreindre les détachements, qui

constituent une source d’enrichissement extérieur pour la magistrature.

Evolution du nombre total de magistrats du corps judiciaire
(au 1¢r janvier de I'année concernée)

2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017
Magistrats affectés en juridiction * 7907| 7783 7763| 7703| 7665| 7752| 7809
Magistrats affectés au ministere de la justice 290 280 294 297 289 263 274
Magistrats en détachement 247 268 246 238 219 210 231
Magistrats en congé longue maladie 12 14 13 16 17 18 18
Magistrat en congé parental 14 18 18 17 14 12 13
Magistrats en disponibilité 83 78 73 84 96 84 82
Autres positions 7 1 0 0 0 3 0
Nombre total de magistrats du corps judiciaire | 8560 | 8442| 8407| 8355| 8300| 8342| 8427

Source : ministere de la justice.

Le ministere de la justice a toutefois pris conscience de cette
problématique dans le recrutement des magistrats, puisque les effectifs des
promotions formées a I’Ecole nationale de la magistrature (ENM) sont
croissants depuis plusieurs années.

1 Ces chiffres integrent les postes d’auditeurs de justice créés chaque année.

2 Ces départs sont principalement constitués de départs en retraite.

3 Ces magistrats sont en position administrative de détachement, placés hors de leur corps d’origine,
et continuent a bénéficier dans ce corps de leurs droits a I'avancement et a la retraite.

4]l s’agit des postes réellement pourvus en juridictions, consolidés avec le nombre de postes de
magistrats pourvus a la Cour de cassation.
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Evolution des promotions de 1’Ecole nationale de la magistrature
(en nombre d’éléves)

2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017

Auditeurs de justice 125 138 212 252 275 263 366 342

Source : commission des lois du Sénat a partir des rapports du jury
de I’Ecole nationale de la magistrature.

La durée de la formation est toutefois de nature a reporter dans le
temps la création des postes en juridictions. Elle est en effet de 31 mois!
pour les magistrats a 1’Ecole nationale de la magistrature, et de 18 mois pour
les fonctionnaires de greffe, greffiers (catégorie B) ou directeurs des services
de greffe judiciaires? (catégorie A), a I'Ecole nationale des greffes. Les autres
fonctionnaires suivent également une formation a 1’Ecole nationale des
greffes d’'une durée plus courte: b5semaines pour les secrétaires
administratifs (catégorie B), et une semaine pour les adjoints administratifs
et techniques (catégorie C).

Evolution des promotions de 1’Ecole nationale des greffes
(en nombre d’éleves)

2010 2011 2012 2013 2014 2015
Directeur des services de greffe judiciaires (A) 46 86 118 169 84 133
Greffiers (B) 470 813 654 569 538 596
Secrétaires administratifs (B) 62 7 52 56 116 74
Adjoints administratifs et techniques (C) 147 308 153 348 436 459
Total 725 | 1214 977 | 1142 | 1174 | 1262

Source : commission des lois du Sénat
a partir de données indiquées par le ministere de la justice.

A la lumiere de ces éléments, votre mission préconise de poursuivre
et de renforcer la politique de résorption des vacances de postes, en
prenant I’engagement devant le Parlement d’un plan pluriannuel de création
de postes de magistrats et de fonctionnaires sur une période de cinq années.
Cette programmation doit également inclure le remplacement des départs en
retraite, toujours importants dans les prochaines années. En effet, comme le
relevait notre collegue Antoine Lefévre dans son rapport spécial au nom de
la commission des finances sur la mission « Justice » du projet de loi de

1 Par exemple, les magistrats de la promotion 2016, recrutés par concours en 2015, devraient étre
affectés en juridiction en 2018.

2 Nouvelle dénomination du greffier en chef depuis la loi n° 2016-1547 du 18 novembre 2016 de
modernisation de la justice du XXIe siecle.
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finances pour 20171 : « la gestion prévisionnelle des effectifs et des compétences
devient un véritable défi pour la direction des services judiciaires, en raison du
nombre important des départs en retraite dans les cing prochaines années, qu’il
s’agisse des magistrats ou des fonctionnaires ».

Proposition n° 2 :

Poursuivre dans la durée l’effort de recrutement de magistrats et
de personnels de greffe, pour au minimum résorber, en cinq ans, les
vacances de postes dans les juridictions.

L’estimation du nombre de postes a créer devra également tenir
compte des capacités matérielles d’accueil et de formation de I’Ecole
nationale de la magistrature, a Bordeaux, et de 1'Ecole nationale des greffes,
a Dijon, dans lesquelles votre mission s’est rendue et qui ont indiqué avoir
atteint leurs capacités maximales d’accueil. Le ciblage du nombre de postes a
créer dépend également de I’évolution du volume d’affaires soumises aux
tribunaux et, partant, de celle de la charge de travail des juridictions. Votre
mission souligne a cet égard l'importance de disposer d’outils de suivi et de
pilotage de ces créations de postes, permettant la comparaison des données
selon les fonctions exercées, les catégories de contentieux, les juridictions et
les modalités de comptabilisation des emplois.

b) Améliorer I’évaluation qualitative et quantitative des magistrats et des
fonctionnaires

Connaitre finement la charge de travail des magistrats et des
fonctionnaires des juridictions, selon leurs fonctions et les catégories de
contentieux, constitue, selon votre mission, un enjeu majeur pour l’avenir
des services judiciaires, dans la double perspective d’une remise a niveau
des moyens et d’une réflexion sur l'organisation et l'activité du service
public de la justice. Il s’agit en outre d’un préalable indispensable a
I’engagement d’une réelle politique de gestion prévisionnelle des emplois,
des effectifs et des compétences.

Les outils actuels d’évaluation de 1’activité des magistrats
semblent largement perfectibles au niveau national. A I'exception des
magistrats hors hiérarchie de la Cour de cassation et des chefs de cour, tous
les magistrats font 1’objet depuis 1992? d"une évaluation tous les deux ans,
ainsi qu’a chaque présentation a I’avancement. La loi organique n° 2016-1090

T Rapport spécial n® 140 (2016-2017) de M. Antoine Lefévre, fait au nom de la commission des
finances, déposé le 24 novembre 2016, page 22. Ce rapport est consultable a I’adresse suivante :
http://www.senat.fr/rap/116-140-319/116-140-319.html

2 Loi organique n°® 92-189 du 25 février 1992 modifiant I'ordonnance n° 58-1270 du 22 décembre
1958 portant loi organique relative au statut de la magistrature.
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du 8 aotGt 2016 relative aux garanties statutaires, aux obligations
déontologiques et au recrutement des magistrats ainsi qu’au Conseil
supérieur de la magistrature a précisé le contenu de cette évaluation, en
prévoyant la présentation par le magistrat d’un bilan de son activité.

I n’existe toutefois aucun référentiel d’activité qui permette de
déterminer la charge de travail normale d’un magistrat, et qui serait le socle,
par exemple, des circulaires de localisation des emplois. Lors de son audition
par votre mission, la direction des services judiciaires a bien fait mention
d’un groupe de travail sur le sujet, mais dont les conclusions se font
apparemment attendre. En effet, les représentants des Conférences
nationales, de méme que les syndicats de magistrats, ont indiqué a votre
mission que ces travaux, débutés en 2013, venaient de reprendre. Les
réflexions dun groupe de travail avaient bien donné lieu a la publication
d’un rapport qui a été mentionné lors des auditions de votre mission, mais
dont les conclusions n’ont jamais été mises en ceuvre. Il en résulte la
multiplication des baréemes locaux, 1’ensemble des juridictions ne
quantifiant pas de la méme maniére la charge de travail, qui pourtant
conditionne les moyens attribués chaque année, ce qui peut interroger sur
leur bonne allocation.

I1 s’agit pourtant d’un enjeu central pour le corps de la magistrature
judiciaire, dont la gestion ne peut plus se résumer a affecter des magistrats
en fonction des postes a pourvoir, sans mener de réflexion globale sur les
parcours de carriere. Certaines expériences menées a l'initiative de chefs de
cour ou de juridiction que votre mission a rencontrés peuvent d’ailleurs
tracer des pistes a suivre dans la mise en ceuvre de ce projet. A titre
d’illustration, le tribunal de grande instance de Paris, préalablement a la
fusion des vingt tribunaux d’instance, a mené une évaluation, validée par
I'inspection générale des services judiciaires!, de la charge de travail possible
d’un juge d’instance et, partant, du nombre de juges nécessaire par type de
contentieux. Peut également étre citée la cour d’appel de Riom, dans laquelle
votre mission s’est déplacée, ces illustrations n’étant évidemment pas
exhaustives de I’ensemble des initiatives prises par les juridictions. Les chefs
de la cour d’appel de Rennes ont également présenté leur projet de
référentiel d’activité des magistrats pour I’ensemble des juridictions de leur
ressort. Votre mission préconise en conséquence la création d’un référentiel
national d’activité des magistrats, fruit d’une construction de I’ensemble des
parties prenantes, puis d’un arbitrage par la chancellerie et d’une validation
par I'inspection générale de la justice, garante de 1’objectivité du référentiel.

T Devenue l'inspection générale de la justice depuis le décret n°® 2016-1675 du 5 décembre 2016
portant création de l'inspection générale de la justice.
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Dans la mise en ceuvre de ce projet, votre mission préconise de
retenir plusieurs principes :

- la spécialisation : évaluer la charge de travail raisonnable d’un
magistrat via un nombre de dossiers et d’affaires a traiter par catégorie de
contentieux et par fonction ;

- la complexité : définir des indicateurs de complexité des affaires en
matiere civile et pénale ;

- la qualité : intégrer le principe de qualité des décisions rendues, via
le taux d’appel ou de confirmation des décisions de la juridiction ;

- la collégialité : veiller a respecter ce principe lorsqu’il est prévu par
la procédure ;

- le consensus : valider le référentiel en association avec l’ensemble
des acteurs judiciaires concernés.

Ce référentiel d’activité devrait en outre s’appuyer sur une
définition objective de la durée du temps de travail des magistrats et
également, a terme, servir de cadre au versement de la prime modulable,
dont le taux, qui peut représenter entre 12 et 18 % du traitement indiciaire
brut, resterait fixé par le chef de cour ou de juridiction.

Proposition n° 3 :

Créer un référentiel national d’activité et de carriére des
magistrats, pour connaitre les besoins réels des juridictions.

En parallele, votre mission souhaite qu’Outilgref, I’outil de gestion et
de répartition des emplois de fonctionnaires créé en 1992, puisse faire 1'objet
d’une meilleure adaptation. Cet outil évalue la charge de travail d’une
juridiction a partir d’indicateurs mesurant le flux d’affaires nouvelles
enregistrées dans 1’année, chaque type d’affaire étant ensuite découpé en
taches successives auxquelles est appliqué un coefficient correspondant au
temps nécessaire pour les accomplir par les fonctionnaires. Votre mission
préconise que l’adaptation de l'outil soit réalisée en concertation avec
I’ensemble des parties prenantes, et en étroite collaboration avec la démarche

du référentiel national d’activité et de carriére des magistrats.

Elle préconise également de veiller au respect de trois criteres :

- I'adaptation a la taille des juridictions : tant aux juridictions de
taille importante, qui ont des contraintes spécifiques d’organisation, qu’aux
juridictions de taille plus modeste, qui n’ont pas la méme capacité de
mutualisation des taches ;
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- I'adaptation aux évolutions législatives et réglementaires: les
trames de loutil doivent étre facilement modifiables, de nouvelles
procédures doivent pouvoir étre créées dans des délais raisonnables
permettant la bonne application des textes ;

- la prise en compte de la complexité des taches : les indicateurs
doivent intégrer une dimension qualitative.

Proposition n° 4 :

Mener un bilan concerté d’Outilgref pour aboutir a son adaptation
en fonction de critéres qualitatifs pertinents.

c) Mettre en ceuvre une politique de mobilité plus harmonieuse pour les
magistrats et les fonctionnaires

Dans son rapport annuel d’activité pour 1’année 20151, le Conseil
supérieur de la magistrature constatait que prés de 31 % des magistrats du
corps judiciaire (soit 2 483 magistrats) avaient effectué une mobilité cette
année-la. Or, a titre de comparaison, ce taux n’est que de 4,2 % pour les
cadres de catégorie A + de la fonction publique en 20142, A titre d’exemple,
le dernier mouvement de magistrats du ministere de la justice du 28 février
2017, prévoyait la nomination de 869 magistrats, soit, en un seul mouvement,
la mobilité de plus de 10 % du corps de la magistrature.

Comme l'expliquait le professeur Jean Danet, membre du Conseil
supérieur de la magistrature, lors de son audition par votre mission, cette
mobilité apparait « excessive » et contribue a désorganiser les juridictions.
Elle permet ainsi chaque année a tout magistrat de présenter sa candidature
a tous les postes, méme s’ils sont déja occupés. Aucune regle ne régit les
candidatures et un magistrat nouvellement nommé sur un poste peut
candidater sur un autre quelques mois apres. Le nombre de mobilités est
donc tres important, en particulier chez les jeunes magistrats, désireux de
trouver au plus tot un poste correspondant a leurs souhaits de mutation
géographique et professionnelle. Lors de ses auditions et déplacements,
votre mission a pu en effet constater que la mobilité des magistrats
constituait un sujet important de préoccupation des chefs de cour et de
juridiction, en lien étroit avec celui des vacances de postes, susceptible de
nuire a la qualité des décisions de justice rendues ou au suivi efficace des
dossiers. Ce phénomene est d’autant plus prégnant dans certaines
juridictions moins attractives, dont les magistrats cherchent a partir et qui ne

T Rapport annuel 2015 du Conseil supérieur de la magistrature, page 27. Ce rapport est consultable
a l'adresse suivante :
http:/fwww.conseil-superieur-magistrature.fr/publications/rapports-annuels-dactivite/rapport-annuel-dactivite-2015

2 Etude d’impact du projet de loi organique relatif a l'indépendance et I'impartialité des magistrats et
a l'ouverture de la magistrature sur la société.
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suscitent que peu de candidatures, de sorte qu’y sont affectés prioritairement
les magistrats sortants de 1’Ecole nationale de la magistrature.

Le Conseil supérieur de la magistrature note d’ailleurs, dans son
rapport annuel pour 1’année 2015, que l'institution judiciaire est confrontée a
un double écueil : d'une part, « une mobilité croissante de ses acteurs » mais
aussi, d’autre part, des «magistrats qui ne bougent pas, ou trés peu »,
phénomeéne que le Conseil supérieur de la magistrature qualifie de « chiffre
noir », en raison des difficultés manifestes a le quantifier.

Cette situation s’explique également par le cadre juridique actuel,
qui fait de la mobilité une condition essentielle de 1’avancement de
carriére des magistrats. L’acces des magistrats au premier grade, a ’exercice
de certaines fonctions et a la nomination aux emplois placés hors hiérarchie
est conditionné statutairement a une certaine mobilité, géographique ou
fonctionnelle.

La hiérarchie du corps judiciaire

L’ordonnance n° 58-1270 du 22 décembre 1958 portant loi organique relative au
statut de la magistrature prévoit deux grades, auxquels s’ajoute la catégorie
hors hiérarchie :

- le second grade : prévu a l'article 2 de 1’ordonnance statutaire, il comporte cinq
échelons dont la progression est fixée par décret!. Le second grade est accessible
directement a la sortie de I’Ecole nationale de la magistrature. Les éléves auditeurs de
justice deviennent alors magistrats du second grade et débutent leur parcours indiciaire. En
revanche, les magistrats intégrés ou issus d’un concours complémentaire débutent leur
parcours indiciaire des le début de leur formation ;

- le premier grade : prévu a l'article 2 de I’ordonnance statutaire, il est accessible
aux magistrats du second grade inscrits sur un tableau d’avancement, disposant de sept
années d’ancienneté dont cinqg ans de services effectifs, et ayant effectué une mobilité
géographique au terme de sept années d’exercice dans une méme juridiction, a 1’exception
de la Cour de cassation. Le premier grade comporte huit échelons, le huitiéme échelon
n’étant accessible qu’a certains magistrats dont la liste est fixée par arrété?;

- les fonctions placées hors hiérarchie : il s’agit d’emplois fonctionnels dont la liste
est fixée par l'article 3 de l'ordonnance statutaire : magistrats de la Cour de cassation, a
I’exception des conseillers référendaires et des avocats référendaires ; chefs de cours
d’appel, présidents de chambre de cour d’appel et avocats généraux pres lesdites cours,
certaines fonctions de chefs de juridiction ou d’adjoint aux chefs de juridiction. Les
conditions d’acces a la hors hiérarchie ne dépendent pas, contrairement au premier grade,
de l'inscription sur un tableau d’avancement, mais sont fixées aux articles 37 et suivants de
la méme ordonnance. La nomination hors hiérarchie est subordonnée a l'exercice d’au
moins deux fonctions au premier grade et dans deux juridictions différentes, ainsi qu’a une
mobilité statutaire de deux années.

T Décret n°® 93-21 du 7 janvier 1993 pris pour l'application de l'ordonnance n° 58-1270 du
22 décembre 1958 modifiée portant loi organique relative au statut de la magistrature.

2 Arrété du 12 novembre 2010 fixant la liste des emplois du premier grade de la hiérarchie judiciaire
comportant un 8¢ échelon.
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Ainsi, les magistrats souhaitant accéder au premier grade et
disposant de 1’ancienneté requise, sont astreints a une obligation de
mobilité géographique au terme de sept années d’exercice dans une méme
juridiction, a l’exception de la Cour de cassation. De méme, 'acces aux
emplois de chefs de juridiction est également subordonné a un changement

de juridiction.

Enfin, la nomination aux emplois placés hors hiérarchie, dont
relevent notamment les premiers présidents des cours d’appel et les
procureurs généraux, est subordonnée a I’exercice d’au moins deux fonctions
au premier grade et dans deux juridictions différentes, ainsi qu’a une
mobilité statutaire de deux années!, au cours de laquelle ils exercent des
fonctions différentes de celles dévolues aux membres du corps judiciaire.
Ce principe de la mobilité se justifie, selon le Conseil supérieur de la
magistrature, par I'impératif qu'un magistrat « doit éviter de se fixer de longues
années dans une méme juridiction et ainsi, de s’exposer au risque de la routine, ou
de compromettre son indépendance et son impartialité par une insertion devenue
trop confortable dans son environnement »2.

L’exercice de certaines fonctions est toutefois soumis a une durée
limitée :
- sept ans pour les chefs de cour et de juridiction ;

- dix ans pour les juges spécialisés, au sein d’une méme juridiction :
sont concernés le juge d’instruction, le juge des enfants, le juge de
I"application des peines, le juge des libertés et de la détention et le juge
chargé du service d’un tribunal d’instance.

Toutefois, les textes ne prévoient aucune autre durée maximale
d’exercice ni de durée minimale d’exercice des fonctions. Le Conseil
supérieur de la magistrature a en conséquence institué une doctrine
concernant la durée d’exercice des fonctions. Il applique, d"une part, la regle
dite des deux ans, qui prévoit qu'un magistrat doit se soumettre a cette
période minimale d’exercice des fonctions dans une méme juridiction, avant
de pouvoir obtenir une mutation ou un avancement. La regle est portée a
trois ans pour les chefs de cour et de juridiction et pour les magistrats sortis
d’école, mais avec de nombreuses dérogations possibles, qui tendent a en
réduire la portée. D’autre part, le Conseil supérieur de la magistrature
applique la regle dite des dix ans, qui tend a éviter qu'un magistrat exerce
ses fonctions plus de dix ans dans une méme juridiction. Le respect de cette
regle est, la encore, une condition pour obtenir un avancement ou une
mutation. En outre, nul ne peut étre nommé a la téte d’une juridiction ou il a
exercé au cours des cinq derniéres années.

T Cette obligation entre en vigueur pour les magistrats nommeés dans leur premier poste a compter
du 1¢r septembre 2020.
2 Rapport annuel 1999 du Conseil supérieur de la magistrature.
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Votre mission souhaiterait mieux encadrer ce régime de mobilité,
en prévoyant des regles de durée minimale et maximale d’exercice des
fonctions pour tous les magistrats, et, afin de garantir leur application
efficace, les inscrire dans le statut de la magistrature. La durée minimale de
droit commun pourrait étre fixée a trois ans, portés a quatre ans pour les
fonctions spécialisées exercées en cabinet, en raison du nécessaire
investissement plus lourd dans les dossiers qu’exigent ces fonctions.
La durée maximale pourrait étre fixée a dix ans comme c’est d’ores et déja le
cas pour les fonctions spécialisées. L’obligation de mobilité pourrait étre de
nature fonctionnelle ou géographique, de facon a en faciliter la gestion et la
prévisibilité, tant pour les magistrats qui y seraient soumis, que pour la
chancellerie qui supervise la grande majorité des nominations.

Selon la jurisprudence du Conseil constitutionnel, l’instauration
d’une nouvelle obligation de mobilité par le législateur organique, tout
comme celle d’une durée minimale d’exercice des fonctions, serait conforme
a la Constitution et au principe d’inamovibilité des magistrats du siege’.
En effet, suivant une jurisprudence constante?, le Conseil constitutionnel a
estimé, dans sa décision n°2016-732 DC du 28 juillet 2016 sur la derniere
réforme du statut de la magistrature, que les dispositions « qui subordonnent
I'avancement des magistrats a des conditions de mobilité géographique, n’ont ni
pour objet ni pour effet de porter atteinte au principe de 1’inamovibilité des
magistrats du siege ou a4 aucun autre principe ou exigence de valeur
constitutionnelle »3, tout en ayant préalablement indiqué, dans sa décision
n° 2001-445 DC du 19 juin 2001 que, « Si le législateur peut organiser la mobilité
des magistrats en limitant la durée d’exercice de certaines fonctions judiciaires, il
doit déterminer les garanties de nature a concilier les conséquences qui en résultent
avec le principe de l'inamovibilité des magistrats du siege »*. Cette proposition
implique des dispositions transitoires pour les magistrats déja en poste au
moment de I'entrée en vigueur de nouvelles regles.

Proposition n°5:

Prévoir des durées minimale et maximale d’exercice des fonctions
pour tous les magistrats.

T Aux termes de l'article 64 de la Constitution « Les magistrats du siege sont inamovibles ».
L’ordonnance n°® 58-1270 prévoit que « En conséquence, le magistrat du siege ne peut recevoir,
sans son consentement, une affectation nouvelle, méme en avancement ».

2 Conseil constitutionnel, décision n°® 92-305 DC du 21 février 1992, sur la loi organique modifiant
Pordonnance n® 58-1270 du 22 décembre 1958 portant loi organique relative au statut de la
magistrature.

3 Conseil constitutionnel, décision n°® 2016-732 DC du 28 juillet 2016, sur la loi organique relative
aux garanties statutaires, aux obligations déontologiques et au recrutement des magistrats, ainsi
qu’au Conseil supérieur de la magistrature.

4 Conseil constitutionnel, décision n°® 2001-445 DC du 19 juin 2001, sur la loi organique relative au
statut des magistrats et au Conseil supérieur de la magistrature.
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Sur la base de ce nouvel encadrement du régime de la mobilité, votre
mission préconise aussi de revoir le rythme des mouvements annuels, soit
les projets de « transparence » qui formalisent les nominations des magistrats,
et de limiter leur fréquence a un nombre maximal défini préalablement selon
un calendrier.

Les modalités de nomination des magistrats

Les magistrats du siege

Le Conseil supérieur de la magistrature (CSM), dans sa formation compétente a
I'égard des magistrats du siége, dispose du pouvoir de proposition pour quelques
400 postes. Sont concernées les fonctions du siége de la Cour de cassation ainsi que celles de
premier président de cour d’appel et de président de tribunal de grande instance.

Les autres magistrats du siége sont nommés sur 1’avis conforme du Conseil
supérieur de la magistrature, le pouvoir de proposition appartenant au garde des sceaux.

Les magistrats du parquet

IlIs sont nommés sur 1'avis simple du CSM, qui ne lie pas le garde des sceaux,
auquel le pouvoir de proposition appartient.

La procédure dite de la « transparence »

Prévue par le statut de la magistrature, elle dispose que le projet de nomination a
une fonction du premier ou du second grade, ainsi que la liste des magistrats ayant
présenté leur candidature sur chaque fonction, sont communiqués, tant pour le siege que le
parquet, a la formation compétente du Conseil supérieur de la magistrature.

Le projet de nomination est également communiqué aux chefs de la Cour de
cassation, aux chefs de cours d’appel, a I'inspection générale de la justice, ainsi qu’aux
directeurs et chefs de service de l’administration centrale, qui en assurent la diffusion
aupres des magistrats dans le ressort de leur juridiction ou de leur service. Ce document est
également adressé aux syndicats représentatifs des magistrats.

Tout candidat peut effectuer des observations sur les projets de nomination, qui
sont adressées au garde des sceaux et au Conseil supérieur de la magistrature.
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La fréquence actuelle de ces « transparences », qu’elles émanent du
Conseil supérieur de la magistraturel ou du garde des sceaux? s’est
particulierement accrue ces derniéres années. D’apres les éléments que la
chancellerie a fournis a votre mission, leur nombre est passé de 14 en 20103 a
22 pour 20164, apres un pic a 38 en 20155. Cette fréquence des mouvements,
dont le nombre de postes concernés n’est certes pas aussi important a chaque
fois, est liée aux regles de mobilité mais aussi aux départs a 1’extérieur des
juridictions, ainsi qu’aux vacances de postes. Elle est trées complexe a gérer
pour la chancellerie, qui ne dispose que d’une équipe de six personnes
affectées a cette mission au sein de la direction des services judiciaires.
Interrogé par votre mission, le ministere de la justice a précisé que tout
départ était remplacé dans les délais, les seuls postes non pourvus étant les
moins attractifs, pour lesquels il n'y a pas de candidats. Cet objectif, auquel
votre mission adhere, semble toutefois loin d’étre atteint, en raison du
phénomeéne global et récurrent des vacances de postes, mais aussi de
pratiques rapportées a votre mission selon lesquelles un appel a
candidatures n’était lancé qu’une fois le poste devenu vacant, ce qui
complique largement la transition...

La fréquence des «transparences » pourrait étre fixée par voie
réglementaire, de maniere a en assurer le respect. Votre mission préconise
d’en fixer trois par an au maximum, dont une a la sortie des promotions de
’Ecole nationale de la magistrature, comme actuellement, et deux ensuite
dans le courant de I’année afin de réguler les mobilités.

Proposition n° 6:

Revoir le rythme des « transparences» et en fixer un nombre
maximal chaque année, selon un calendrier défini préalablement.

T Le projet de « transparence » releve du Conseil supérieur de la magistrature lorsqu’il s’agit de
projets de nominations relevant du pouvoir de proposition du Conseil supérieur de la magistrature.

2 Le projet de « transparence » reléve du garde des sceaux lorsqu’il s’agit de projets de nomination
relevant de son pouvoir de proposition, a savoir tous les magistrats du siege, a l’exception des
fonctions relevant du pouvoir de nomination du Conseil supérieur de la magistrature, ainsi que
Iensemble des magistrats du parquet.

35 pour le Conseil supérieur de la magistrature et 9 pour le garde des sceaux.

419 pour le Conseil supérieur de la magistrature et 13 pour le garde des sceaux.

527 pour le Conseil supérieur de la magistrature et 13 pour le garde des sceaux.




-79 -

Votre mission préconise également, afin de compléter cette nouvelle
politique de mobilité, de renforcer 1’attractivité de certaines juridictions, afin
d’y encourager les candidatures de magistrats et de fonctionnaires. Cette
politique incitative pourrait s’appuyer sur 1’élaboration d’une série de
criteres permettant la définition d’une ou plusieurs catégories de
juridictions jugées peu attractives, qui pourrait comprendre des éléments
quantitatifs, tels que la taille de la juridiction, sa localisation géographique
en zone rurale ou dans un quartier éligible a la politique de la ville, le
nombre de candidatures de magistrats et de fonctionnaires intervenues au
cours des dernieres années, et des criteres qualitatifs, tels que le type des
contentieux traités et les facteurs exogenes pouvant accroitre le nombre
d’affaires (présence d’un centre de rétention administrative, d’un hopital
psychiatrique ou d’un établissement pénitentiaire situé dans le ressort de la
juridiction par exemple). Ce travail devrait nécessairement s’articuler a
terme avec la création du référentiel national d’activité et de carriére des
magistrats et I’adaptation d’Outilgref, déja proposés par votre mission.

Plusieurs options sont envisageables pour inciter les candidatures au
sein de ces juridictions qui auront été définies comme peu attractives. Pour
les magistrats, votre mission préconise un mécanisme de majoration de
I’'avancement de carriére, en s’inspirant du régime existant pour les
magistrats affectés outre-merl. Il s’agirait de prévoir, par voie réglementaire,
un avancement de carriere plus rapide pour les magistrats affectés dans ces
juridictions, avec la moitié du temps passé sur place intégrée en plus a
I’ancienneté, éventuellement assorti d’une revalorisation indemnitaire, sur le
modele des affectations en Corse. Pour les fonctionnaires, votre mission
préconise de prévoir une incitation financiere, grace a un régime
indemnitaire plus attractif, qui pourrait correspondre a une part forfaitaire
du traitement brut indiciaire.

Proposition n° 7 :

Renforcer attractivité de certaines juridictions pour les magistrats
et les fonctionnaires, par la mise en place d’incitations en termes de régime
indemnitaire et d’ancienneté.

T Article 14 du décret n° 93-21 du 7 janvier 1993 pris pour l’application de l'ordonnance n° 58-1270
du 22 décembre 1958 modifiée portant loi organique relative au statut de la magistrature.
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Enfin, votre mission préconise d’engager le chantier de
I’harmonisation de la gestion des corps communs du ministere de la justicel,
dont les régimes sont actuellement trés divers en matiére indemnitaire,
d’évaluation, de temps de travail ou de mobilité. Selon le secrétariat général
du ministere de la justice, entendu par votre mission, pres de 22 000 agents
du ministere appartiennent aux corps communs, dont 18 000 sont affectés
dans I'un des trois réseaux du ministere : services judiciaires, pénitentiaires,
ou de la protection judiciaire de la jeunesse. Le régime est ainsi bien plus
attractif dans I’administration pénitentiaire ou la protection judiciaire de la
jeunesse que dans les services judiciaires, ce qui n’est pas sans créer des
difficultés de recrutement dans les juridictions et en particulier dans les
services administratifs régionaux (SAR)?, qui nécessitent pourtant des
compétences techniques et administratives fortes.

Proposition n° 8 :

Engager le chantier de 1’harmonisation des régimes de gestion des
corps communs du ministere de la justice, en vue de renforcer 1’équité
entre les différentes directions et 1’attractivité des fonctions proposées
dans les services judiciaires.

d) Mieux garantir la réussite d'une politique de diversification du
recrutement du corps de la magistrature

La loi organique n°® 2016-1090 du 8 aotit 2016 relative aux garanties
statutaires, aux obligations déontologiques et au recrutement des magistrats
ainsi qu’au Conseil supérieur de la magistrature, a modifié plusieurs
dispositions du statut de la magistrature dans l'objectif d’en diversifier
davantage le recrutement.

Le tableau ci-apres présente les différentes voies d’acces au corps de
la magistrature, dont les voies dites « latérales ».

U]l s’agit, a titre d’illustration, de postes de secrétaire administratif (catégorie B), ou d’adjoint
administratif et technique (catégorie C).
2 Voir infra page 101.
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Mode de
recrutement

Conditions d’acces

Formation

1er concours
(art. 17)

- Moins de 31 ans
- Bac +4

2&me concours
(art. 17)

- Moins de 46 ans

- Agent de la fonction publique d’Etat, territoriale
et hospitaliére justifiant de 4 années de services
effectifs

3eme concours

- Moins de 40 ans
- 8 ans de mandat électif ou d’activité

Scolarité de 31 mois dont
30 semaines a I’Ecole
nationale de la

art. 17 ) . . magistrature et
( ) professionnelle hors fonction publique g5
. 39 semaines en
Les auditeurs - Entre 31 et 40 ans e
R . , . . juridiction.
de justice - Bac + 4 en droit et 4 ans d’exercice professionnel Al . /
; T . ) a sortie de ’'ENM,
dans les domaines juridique, économique ou des .
. . . - toutes les fonctions
sciences humaines et sociales « qualifiant pour A B
, . . S peuvent étre exercees 'y
Recrutement Iexercice de fonctions judiciaires » . .
. T , compris les fonctions
sur titres - Ou docteurs en droit titulaires d"un autre spécialisées
(art. 18-1) diplome d’études supérieures ; p ’
- Ou docteurs en droit ayant exercé 3 ans en tant
que juriste assistant
- Ou bac + 5 en droit et 3 ans d’exercice en tant
que juriste assistant
- 35 ans minimum pour le second grade et 50 ans | Stage probatoire
pour le premier grade rémunéré de 6 mois dont
Concours - 7 ans d’activité professionnelle pour le second 1 mois a 'ENM et 5 mois
complémentaire grade ou 15 ans pour le premier grade dans le en juridiction.
(art. 21-1) secteur privé ou public, dans le domaine A la sortie de I’'ENM, les
juridique, administratif, économique ou social fonctions spécialisées ne
« qualifiant pour 'exercice de fonctions judiciaires » | peuvent étre exercées.
) . - 35 ans minimum Stage probatoire non
Intégration ) o .
. - Bac + 4 et 7 ans pour le second grade et 15 ans rémunéré de 6 mois
directe sur . , . . s
. pour le premier grade d’exercice professionnel dont 1 semaine a I'ENM.
titres aux L PN , . A . ’
Les remier ot « qualifiant particulierement pour l’exercice de A la sortie de I'ENM, les
recrutements P fonctions judiciaires » fonctions spécialisées ne
. second grades ) . . R .
latéraux - Ou 7 ans de services effectifs comme directeur peuvent étre exercées.

(art. 22 et 23)

des services de greffe judiciaires

Intégration
directe sur
titres a la hors
hiérarchie
(art. 40)

- Conseiller d’Etat en service ordinaire ou maitre
des requétes du Conseil d’Etat avec 10 ans
d’ancienneté

- Professeur des facultés de droit avec 10 ans
d’ancienneté

- Avocat au Conseil d’Etat et a la Cour de
cassation

- Avocat inscrit au barreau avec 25 ans
d’expérience

Source : commission des lois du Sénat.
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Les voies d’acces dites « latérales », créées depuis 1992, ont été
assouplies : les conditions de candidature a I'intégration directe aux premier
et second grades, ainsi qu’aux concours complémentaires ayant été
harmonisées. De plus, les domaines d’activité permettant le recrutement sur
titres comme auditeur de justice ont été élargies.

Entendus par votre mission, des représentants de magistrats issus de
ces voies d’acces!, qui sont une source de richesse et de diversification pour
le corps de la magistrature judiciaire, et forment pres de 22 % de ce corps en
2017, contre 18 % en 2011, ont fait part a votre mission d’un taux d’échec
I'intégration définitive dans le corps de la magistrature qu’ils estiment
30 % pour le concours complémentaire et 50 % pour les candidatures
l'intégration directe.

QO QO Qr

Votre mission, favorable a la politique d’ouverture du corps de la
magistrature et de diversification de son recrutement, souhaite néanmoins
concilier ce principe avec le maintien d’un haut niveau de recrutement. A cet
égard, et afin de réduire le taux d’échec a l'intégration et de renforcer le
niveau de formation de ces magistrats, votre mission suggere de fixer a deux
mois au moins la durée de formation initiale a 1’Ecole nationale de la
magistrature, pour les candidats issus des concours complémentaires et les
candidats a une intégration directe. Ces derniers ne bénéficient dans le cadre
actuel que d’une semaine de formation, quand les premiers suivent un mois
de formation, ce qui semble encore tres largement insuffisant. En outre, cette

mesure permettrait d’harmoniser le temps de formation des candidats a
I'intégration directe et de ceux issus des concours complémentaires.

Proposition n° 9 :

Poursuivre 1l'ouverture du corps de la magistrature tout en
maintenant un haut niveau juridique de recrutement.

e) Mettre a niveau les effectifs des services pénitentiaires pour un véritable
suivi des détenus

Acteur essentiel de la réinsertion des personnes placées sous main
de justice et de la prévention de la récidive, les agents de ’administration
pénitentiaire participent directement a 1’exécution des décisions pénales.

En dépit de leur role crucial pour 1'efficacité des politiques pénales,
I’administration pénitentiaire souffre d’un manque d’effectifs et d’un fort
taux de vacances de postes, a I'instar des juridictions. Tant les personnels de
surveillance que les personnels des services pénitentiaires d’insertion et de
probation (SPIP) sont concernés par ces vacances.

T Association des magistrats issus de l'intégration et des concours complémentaires et exceptionnels.
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Au 1er janvier 2016, le taux de vacance chez les personnels de

surveillance de catégorie C était de 5,1 %.

Comparaison entre les effectifs réels et théoriques
des surveillants pénitentiaires

2011 2012 2013 2014 2015 2016
Effectifs théoriques 25525 | 26003 26 247 26 150 26 647 27 534
Effectifs réels 23728,79 | 24946,9 | 25402,2 | 253689 | 25509,2 | 26123,6
Solde -1796,21 | -1056,1 -844,8 -781,1 -1137,8 | -1410,4
Taux de vacance d’emploi 70 % 41 % 3,2% 3,0% 4,3% 5,1%

Source : ministere de la justice et commission des lois du Sénat.

De méme, les services pénitentiaires d’insertion et de probation sont
sous-dimensionnés au regard des procédures actuelles d’application des
peines, en particulier I’entrée en vigueur de la libération sous contrainte.
Avec plus de 100 dossiers en moyenne par conseiller, il leur est impossible
d’exercer un véritable suivi.

I apparait indispensable de poursuivre la politique active de
recrutement des surveillants pénitentiaires et de mettre les effectifs des
services pénitentiaires d’insertion et de probation au niveau des ambitions
d’accompagnement des détenus en vue de leur réinsertion dans la société.

3. Améliorer la programmation et le financement de I'immobilier
judiciaire

La dégradation d’une partie de I'immobilier judiciaire justifie un
travail de long terme et un investissement accru, dans 1’objectif d’améliorer
les conditions de travail des personnels et auxiliaires de justice, tout comme
les conditions d’accueil des justiciables.

a) Un paysage trés contrasté qui exige la poursuite de l’effort de remise a
niveau de l'immobilier judiciaire

Les lieux ou la justice est rendue sont particulierement symboliques :
ils doivent inspirer le respect, mais aussi offrir un accueil serein et sécurisé
des différentes parties appelées a se rendre dans les tribunaux. Les batiments
judiciaires sont également le lieu de travail quotidien des magistrats et
fonctionnaires du service public de la justice, ainsi que des auxiliaires de
justice. Lors de ses déplacements, votre mission a pu constater
I'hétérogénéité de I'immobilier judiciaire, qui posséde en outre la
particularité d’étre parfois installé dans des locaux n’appartenant pas a
1'Etat, mais aux collectivités territoriales.
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Entendue par votre mission, la direction des services judiciaires a
dressé un paysage trés contrasté de 1'immobilier judiciaire, qui compte
732 sites a ce jour. Il se compose de trois principales catégories de batiments.

La premiere comprend les batiments judiciaires datant de moins
de dix ans qui ont, soit fait ’'objet de travaux de restructuration, soit été
acquis ou construits dans le cadre de la réforme de la carte judiciaire de
20081

La deuxieme catégorie de batiments judiciaires est composée des
palais de justice datant des années 1960 a 1990, et dont le niveau de
dégradation est trés important, faute d’un entretien régulier. La chancellerie
a fait part a votre mission de ses inquiétudes sur ces batiments, et de
I'hypothese de leur reconstruction, tant leur état est dégradé, en lieu et place
d’une simple réhabilitation. La direction des services judiciaires a indiqué a
votre mission qu'un audit « batimentaire » était prévu pour 2017 pour les
tribunaux de grande instance de Meaux et d’Evry, ainsi que celui de
Bobigny, dont votre mission a pu constater 1’état dégradé lors de son
déplacement. Des travaux d’aménagement sont également prévus dans la
cité judiciaire de Nancy, que votre mission a aussi visitée. Dans ces enceintes
judiciaires, nul besoin de préciser que les conditions de travail des
personnels judiciaires et d’accueil des justiciables sont loin d’étre
satisfaisantes et dignes des attentes légitimes vis-a-vis du service public de la
justice. Votre mission constate que résulte de ce manque d’investissement
dans la maintenance et 1’entretien une gestion trés peu efficiente, comme a
Lille ot1, en raison du non-respect des normes de sécurité incendie de 1"actuel
batiment, la construction d’un nouveau palais de justice est indispensable,
pour un cott d’au moins 104 millions d’euros.

Enfin, la troisiéme et derniére catégorie compte 1’ensemble des
batiments historiques, les plus nombreux dans le parc judiciaire, et qui sont,
selon la direction des services judiciaires, inadaptés a l’activité
juridictionnelle moderne et exigent de lourds travaux de mise aux normes.
A titre d’illustration, le chantier de restructuration du palais de justice de
Strasbourg, livré en 2016, a nécessité un financement de l’ordre de
60 millions d’euros, d’un montant équivalent a la construction d’un nouveau

palais de justice.

Dans son avis budgétaire sur le projet de loi de finances pour 2017,
notre collegue Yves Détraigne? notait les efforts budgétaires accomplis pour
2017, les dépenses d’investissement? augmentant de 13 % en crédits de
paiement (155,43 millions d’euros) et de 111 % en autorisations

I Voir infra page 209.

2 Rapport pour avis n° 146 (2016-2017) de M. Yves Détraigne, fait au nom de la commission des
lois, sur le projet de loi de finances pour 2017, déposé le 24 novembre 2016, page 35. Ce rapport est
consultable a l'adresse suivante : http://www.senat.fr/rap/al6-146-9/a16-146-91.pdf

3 Concerne toutes les dépenses de travaux et de programmation immobilieére, y compris les dépenses
liées aux partenariats public-privé conclus dans le cadre de construction de nouveaux tribunaux.
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d’engagement (244,20 millions d’euros). Notre collegue relevait que ces
crédits de paiement revenaient a leur niveau de 2015, apres avoir diminué de
pres d'un tiers par rapport a la loi de finances initiale pour 2016. L’écart
entre les autorisations d’engagement et les crédits de paiement s’explique
par ailleurs par la programmation de différentes opérations de long terme,
qui reflete la prise en compte par la chancellerie des besoins divers des
juridictions.

Les priorités immobiliéres pour I’année 2017

Les autorisations d’engagement de la loi de finances initiale pour 2017 sont
affectées aux priorités suivantes :

- la poursuite de la mise a niveau du parc immobilier au regard de la sécurité des
personnes, des mises aux normes réglementaires, de la mise en stireté des palais de justice
et des opérations de gros entretien indispensables a la pérennité du patrimoine, et
I'engagement d’études préalables a la restructuration de palais de justice historiques
(79,67 millions d’euros) ;

- la mise en ceuvre du volet immobilier de la loi n°®2016-1547 du 18 novembre
2016 relative a la modernisation de la justice du XXIe siecle, dont la fusion et l'intégration
des tribunaux des affaires de sécurité sociale et des tribunaux du contentieux de
I'incapacité, ainsi que la mise en place des services d’accueil unique du justiciable (SAU]J) et
le transfert des tribunaux de police (59,10 millions d’euros) ;

- la réhabilitation de palais de justice (Perpignan, programmé pour 52,5 millions
d’euros, Quimper et Aix-en-Provence, pour un total de 18,2 millions d’euros) ;

- la poursuite de la mise en ceuvre des mesures de lutte antiterroriste (10 millions
d’euros) ;

- la poursuite du financement par versements successifs des nouveaux palais de
justice construits selon les modalités de partenariat public-privé (12,7 millions d’euros pour
le nouveau palais de justice de Paris! et 2 millions pour le palais de justice de Caen).

Source : projet annuel de performances de la mission « Justice » pour 2017.

Votre mission estime qu’il faut poursuivre et accroitre les efforts
engagés de redressement de l'immobilier judiciaire. De ’aveu méme de la
chancellerie, les dépenses d’investissement immobilier ont souvent servi de
«variable d’ajustement ». Or, votre mission craint un effet de ciseaux tres
brutal sur ces dépenses. D’un coté, les besoins de financement sont criants
dans certains tribunaux dont 1’état est extrémement dégradé, de 'autre, les

1 D’apres la réponse au questionnaire budgétaire transmise par les services du ministere de la justice
dans le cadre de l'examen du projet de loi de finances pour 2017, le coiit global prévisionnel des
loyers sur la période de 27 ans, durée du contrat de partenariat signé le 15 février 2012, s’élévera a
2,327 milliards d’euros. Cette somme couvre l'investissement (725 millions d’euros), le financement
(625 millions d’euros), le fonctionnement, dont notamment les dépenses liées a [’exploitation-
maintenance, la consommation de fluides et le gros entretien-renouvellement (977 millions d’euros).
Le versement annuel équivaudra a 85 millions d’euros. En outre, les dépenses engagées entre 2010 et
2015 se sont élevées a 9,9 millions d’euros : elles concernent les assistances a maitrise d’ouvrage
technique, juridique et financiére et 'indemnisation du candidat non retenu.
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ressources budgétaires sont en voie de raréfaction, dans le contexte de
I'accroissement prévisionnel des dépenses contraintes relatives au
financement des batiments construits dans le cadre de partenariats
public-privé. A titre d’illustration, d’aprés les informations transmises a
votre mission dans le cadre de son déplacement sur le chantier du nouveau
palais de justice de Paris, le montant a verser chaque année au co-contractant
privé s’élevera a pres de 85 millions d’euros de loyer, pendant les 27 ans de
la durée du contrat!, soit 1'équivalent de plus de la moitié des crédits de
paiement consacré a l'investissement judiciaire pour 2017. Lors de son
audition par votre mission, la direction des services judiciaires a confirmé
cette analyse et fait part de ses craintes que ces dépenses issues des contrats
de partenariat public-privé soient a financer a budget constant, et grévent
ainsi pres de la moitié, voire davantage, de I’enveloppe de crédits alloués a
I'investissement judiciaire, ce qui amoindrirait considérablement les efforts
d’investissement possibles sur le reste du territoire.

Proposition n° 10 :

Assurer un financement régulier et suffisant de la programmation
de 'immobilier judiciaire.

Votre mission préconise également de porter une attention et un
effort particuliers a la sanctuarisation de crédits dédiés a l’entretien
immobilier?, en intégrant obligatoirement ce volet dans la programmation de
tous les projets de construction ou réhabilitation, ainsi qu’en prévoyant un
effort particulier pour les batiments ayant accumulé un retard d’entretien
notable. Lors de ses visites des tribunaux de grande instance de Bobigny et
de Nancy, votre mission a pu constater combien les conséquences du défaut
d’entretien immobilier pouvaient étre importantes et, in fine, engendrer des
surcotlits a moyen et long termes.

Proposition n° 11 :

Définir et mettre un ceuvre un programme pluriannuel de
maintenance et d’entretien adapté aux spécificités de 1'immobilier
judiciaire.

1 Selon 1'agence publique pour l'immobilier de la justice, ont été prévus les investissements
nécessaires sur 27 ans pour retrouver un batiment en bon état a l'issue du contrat.

2 Les dépenses correspondant au petit entretien relévent du fonctionnement courant, alors que les
dépenses d’entretien structurel relévent de l'investissement.
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Enfin, votre mission recommande d’engager une véritable réflexion
sur la modularité des batiments judiciaires et leurs capacités d’adaptation
aux évolutions de l'activité juridictionnelle. Lors de son audition par votre
mission, la direction des services judiciaires a évoqué ces enjeux cruciaux de
réflexion sur les évolutions des effectifs a cinq ans et a dix ans et sur
I"adaptation des palais de justice aux réformes structurelles et a 1’évolution
des contentieux. Elle a également évoqué une absence de prise en compte par
le ministere de I’économie et des finances, dont la direction de I'immobilier
de I'Etat fixe les normes d’occupation de locaux de 1'Etat, des spécificités de
I'activité juridictionnelle et de l’exercice des fonctions des personnels et
auxiliaires de justice, dans le calcul du ratio moyen d’occupation par
personne. Egalement entendue par votre mission, la direction de
I'immobilier de I'Etat a évoqué les particularités de I'immobilier judiciaire,
dont une part beaucoup plus faible que les autres ministeres correspond a
des locaux de bureaux classiques, ce qui réduit, de son point de vue, les
possibilités de rationalisation d’occupation des lieux ou de mutualisation
avec d’autres services de I'Etat.

Votre mission estime qu’un travail interministériel sur les enjeux
spécifiques de l'immobilier judiciaire, qui représente prés de 20 % des
immobilisations corporelles de 1'Etat! selon les informations transmises a
votre mission par la Cour des comptes, apparait indispensable.
Cette réflexion commune pourrait étre formalisée par un contrat d’objectifs
entre la chancellerie et le ministére de 1’"économie et des finances, sur des
axes et objectifs de travail partagés.

Proposition n° 12 :

Engager un travail interministériel de diagnostic des enjeux et
objectifs en matiére d’immobilier judiciaire, qui pourrait étre formalisé
par un contrat d’objectifs entre les ministeres de 1’économie et des
finances et de la justice.

b) Renforcer I'organisation et le pilotage de la fonction immobiliére pour
faire face aux enjeux de moyen et long termes

En matiére d’immobilier, le secrétariat général du ministére de la
justice assure la maitrise d’ouvrage des projets de réhabilitation et de
construction d’un montant inférieurs a sept millions d’euros. Les directions
gestionnaires, telles que la direction des services judiciaires ou la direction
de I"'administration pénitentiaire, décident de 1’attribution des budgets aux
opérations qui relévent de leur secteur de compétence, et déleguent ensuite

T Concerne l'ensemble de I'immobilier du ministére de la justice, y compris celui de I'administration
pénitentiaire.
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les crédits nécessaires au secrétariat général afin qu’il assure la mise en
ceuvre des opérations.

Pour les projets d’'un montant supérieur a 7 millions d’euros, la
maitrise d’ouvrage est déléguée a 1’agence publique pour I'immobilier de
la justice, établissement public administratif du ministére de la justice dont
le secrétariat général assure la tutelle.

Les dépenses courantes d’entretien et de maintenance des batiments
ou les projets plus modestes, d’'un montant inférieur a 60 000 euros,
s'agissant des services judiciaires, sont supervisés par les services
déconcentrés de la direction des services judiciaires, les services
administratifs régionaux, placés aupres des chefs de cour.

La fonction de pilotage du secrétariat général semble ici clairement
délimitée, ce que votre mission juge cohérent et rationnel. Il semble toutefois,
qu’il n’exerce pas pleinement sa fonction de « stratege » immobilier. En effet,
I'organisation des délégations de crédits entre les directions gestionnaires et
le secrétariat général laisse penser a votre mission que l'effort de
rationalisation n’est pas encore allé a son terme. Il convient d’attribuer au
secrétariat général la compétence d’arbitrage des projets de moyenne
ampleur (entre 60000 et 7 millions d’euros), les projets d’'un montant
supérieurs a 7 millions d’euros étant délégués a l'agence publique pour
I'immobilier de la justice dont la compétence semble reconnue. Il importe en
revanche que la définition des besoins immobiliers revienne toujours a la
direction gestionnaire, la direction des services judiciaires pour 1’'immobilier
judiciaire et la direction de 1’administration pénitentiaire pour 1'immobilier
pénitentiaire, qui doivent également étre étroitement associées a la
réalisation des projets, ceux-ci devant correspondre aux attentes du service
public de la justice.

Proposition n°13:

Renforcer le pilotage de la fonction immobiliére du ministére de la
justice.

Compte tenu des enjeux actuels et, notamment, du suivi du
partenariat public-privé du nouveau palais de justice de Paris, 1’expertise
des équipes dédiées au pilotage de la fonction immobiliere revét une
importance cruciale.
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Lors de son audition par votre mission, 1’agence publique pour
I'immobilier de la justice a indiqué que cette catégorie de contrat, qui
prévoyait la maintenance et I’exploitation du site sur une durée trés longue,
impliquait que la personne publique s’organise pour vérifier que les
investissements en maintenance sont bien respectés, ce qui pourrait étre
difficile a ce jour. Votre mission propose, en conséquence, de renforcer les
compétences des équipes en charge de la fonction immobiliere.

Proposition n° 14 :

Renforcer les compétences et 1’expertise du ministére de la justice
et de 'agence publique pour I'immobilier de la justice, afin d’assurer un
suivi performant des partenariats public-privé.

4. Adapter 1'organisation du ministere de la justice, pour en faire
une administration plus moderne et efficace

La justice semble également sous-administrée, faute d’un pilotage
suffisamment efficace par le ministere de la justice.

a) Renforcer le role de coordination stratégique du secrétariat général

L’organisation actuelle de ’administration centrale du ministere de
la justice semble favoriser un fonctionnement « en silos », selon les termes
mémes de plusieurs personnes entendues par votre mission.

Ce déficit d’organisation de l’administration centrale serait la
conséquence du manque d’échanges de deux grandes catégories de
directions : les directions normatives, chargées d’élaborer les textes législatifs
et réglementaires en matiere civile et pénale, et les directions gestionnaires,
qui pilotent les services judiciaires, I’administration pénitentiaire et la
protection judiciaire de la jeunesse. Chaque direction privilégie logiquement
ses propres enjeux et intéréts, mais n’a pas nécessairement connaissance de
ceux des autres directions, qui peuvent d’ailleurs parfois entrer en
contradiction avec les siens. Les fonctions de coordination sont en
conséquence indispensables, dans la mesure ou elles permettent d’assurer
le lien entre les différentes entités, la cohérence de 1’action du ministeére, et
sa conformité avec le cadre général défini par 1’autorité politique.

L’organigramme ci-apres présente les différentes directions du
ministere de la justice.




MINISTERE DE LA JUSTICE

o Direction Direction des Direction des Direction de Direction de la
Sec?"et,anat des services affaires civiles et affaires criminelles I'administration protection judiciaire
général judiciaires du sceau et des graces pénitentiaire de lajeunesse
(5G) (DS) (DACS) (DACG) (DAP) (DPJ])
_ Coordonne les - Elabore le statut - Elabore les - Elabore les projets - Assure I'exécution - Congoit les normes
dossiers des magistratset projets de loi et de loi etde des mesures etl'organisation de
transverses fonctionnaires de réglements réglements en judiciaires privatives la justice des
_ Effectue la - Pilote le en matiére civile matiere pénale ou restrictives de mineurs
synthése recrutement, la -Suitla - Prépareles liberté - Garantitune aide
budée’taire etde formation et la jurisprudence instructions - Etablitla politique aux décisions de
la masse gestion des - Conseille en générales relatives de sécurité des justice, notamment
salariale ressources droit privé les al'action publique établissements via le secteur
- Représente le humaines des autres - Controle _ pénitentiaires associatif habilité
ministére en juridictions (tutelle ministéres I'exercice de - Etablitles politiques - Assure la prise en
interministériel ENM et gestion - Estle référent I'action publique sociales et d"insertion charge de mineurs
_ Définit le ENG) nationalité et - Meten ceuvre les professionnelle des sous main de justice
schéma - Réglemente professions conventions personnes sous main - Définit et conduit
informatique I'activité des judiciaires et judiciaires en ~ dejustice la gestion des
- Supervise les personnes juridiques matiere pénale - Elabore les normes ressources humaines
statistiques collaborant a - Met en ceuvre - Gére le casier relatives & I'exécution des services
ministérielles I'exercice de les conventions judiciaire national des décisions déconcentrés
- Pilote I'acces fonctions internationales - Instruit les judiciaires et les (gestion ENPJJ)
audroitetala juridictionnelles en matiéere civile recours en grace et régles du service - Répartitles
justice - Elabore les textes en amnistie public pénitentiaire ressources et les
relatifsala - Répartitles moyens moyens des services
création, la entre les services déconcentrés
suppression, déconcentrés
I'organisation etle - Assure la gestion
fonctionnement des ressources
des juridictions humaines des services
- Répartitles déconcentrés
ressources et les (tutelle ENAP)

moyens des
juridictions

Source : commission des lois du Sénat.
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Ce role stratégique de coordination doit en principe étre tenu par le
secrétariat général, dont le positionnement et les missions au sein des
ministeres ont été redéfinis en 20141. Conformément a ce nouveau cadre, le
secrétaire général recoit sa légitimité d’une lettre de mission du Premier
ministre lui fixant des objectifs, contresignée par le ministre sous 1’autorité
duquel il est placé. Il assure une mission de « coordination des services et de
modernisation du ministére », est le garant de la « bonne insertion du ministeére
dans le travail interministériel », propose des évolutions dans 1’organisation et
le fonctionnement du ministere, et veille a la « qualité des relations
qu’entretiennent l'administration centrale et les services déconcentrés ».

En avril 2017, soit presque trois ans apres 1’entrée en vigueur de ce
nouveau cadre réglementaire, le ministere de la justice n’avait toujours pas
mis en application le contenu de ce décret. En conséquence, le secrétariat
général du ministere de la justice ne semble pas, au regard des auditions
qu'a conduites votre mission, disposer completement des différentes
compétences qu’il devrait assumer, constat corroboré par le secrétaire
général lui-méme, entendu par votre mission.

Le secrétariat général a la modernisation de l’action publique
(SGMAP) a d’ailleurs rendu compte a votre mission des conclusions d’une
étude menée en 2014 sur les fragilités et les priorités de renforcement du
secrétariat général de la chancellerie, qui mettait en lumiere plusieurs
points convergents avec l’analyse de votre mission et qui ne sont, a sa
connaissance, toujours pas résolus :

- la capacité de vision stratégique du secrétariat général était jugée
insuffisante ;

- le périmetre de son champ de compétences demeurait beaucoup
plus restreint que celui prévu par le décret de 2014 ;

- et enfin, son positionnement comme prestataire de services en
matiere de fonctions support n’était pas reconnu.

La Cour des comptes, dont les représentants ont été entendus par
votre mission, avait d’ailleurs relevé, dans un référé de 2014, que dans
certains ministeres dont celui de la justice, « la légitimité du secrétariat
général pour coordonner l'action des services et la modernisation des
administrations n’est ni complétement assise, ni pleinement reconnue par les
directions chargées des politiques publiques » 2.

T Décret n°® 2014-834 du 24 juillet 2014 relatif aux secrétaires généraux des ministeres.

2 Cour des comptes, référé n° 70554 relatif aux secrétaires généraux et secrétariats généraux de
ministéres, publié en date du 25 juillet 2014, page 2. Ce référé est consultable a l'adresse suivante :
httpsy/fwww.ccomptes.fr/Publications/Publications/Les-secretaires-Qeneraux-et-secretariats-generaux-de-ministeres



https://www.ccomptes.fr/Publications/Publications/Les-secretaires-generaux-et-secretariats-generaux-de-ministeres
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Dans ces conditions, votre mission préconise tout d’abord de mettre
le secrétariat général de la chancellerie au niveau des missions

fondamentales de tout secrétariat général, telles qu’elles ont été redéfinies en
2014.

Proposition n° 15 :

Mettre en conformité le cadre juridique du ministére de la justice
avec le décret du 24 juillet 2014 relatif aux secrétaires généraux des
ministeres.

Entendu par votre mission, le secrétaire général du ministere de la
justice a présenté les grandes lignes d’une réforme en cours de I’organisation
du secrétariat général, dont les décrets devraient étre publiés prochainement.
Elle souhaite, dans la perspective de la réorganisation du secrétariat général
qui lui semble découler de la mise en conformité avec le décret de 2014,
avancer plusieurs propositions qu’elle juge prioritaires.

En premier lieu, le secrétariat général du ministere de la justice
devrait jouer un role essentiel dans le pilotage des réformes, et donc assurer
la coordination de l’évaluation ex ante des moyens nécessaires et des
conditions de la réussite d’une réforme, ou de la bonne application d"une
disposition législative ou réglementaire nouvelle. Or, il manque
manifestement d’un cadre juridique suffisamment clair et d’une légitimité
face aux directions normatives et gestionnaires. Entendu par votre mission,
le secrétariat général a confirmé ce constat. Les moyens dédiés a cette
mission de coordination semblent par ailleurs dérisoires puisque, selon les
années, seulement un emploi, voire un temps partiel, est dédié a cette
fonction.

En second lieu, la fonction d’impulsion et de pilotage des grands
projets transverses du secrétariat général apparait manifestement défaillante.
A titre d’illustration, la mise en place de la signature électronique, projet
initié il y a déja plusieurs années, est toujours en cours, sans que votre
mission soit en mesure d’en connaitre le calendrier opérationnel de
réalisation alors qu’il s’agit pourtant d’un enjeu majeur de simplification des
procédures qui suscite beaucoup d’attentes, ainsi qu’en ont témoigné les
personnels rencontrés par votre mission lors de ses déplacements.

Si le cadre juridique en vigueur! prévoit bien que le secrétariat
général « assure la coordination des actions intéressant plusieurs directions [et] la
synthese des dossiers et documents stratégiques transversaux », son organisation
et son fonctionnement actuels, tels qu’ils ont été décrits a votre mission
par ses différents interlocuteurs, ne semblent pas permettre d’atteindre cet

objectif.

I Décret n° 2008-689 du 9 juillet 2008 relatif a l'organisation du ministere de la justice.




SECRETARIAT GENERAL (SG) DU MINISTERE DE LA JUSTICE
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d’aide aux victimes

Source : commission des lois du Sénat
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A linstar de l'organisation générale de la chancellerie, celle du
secrétariat général semble également constituée en « silos ». L’absence de
structure réellement transverse et thématique au sein du secrétariat
général sur les politiques publiques conduites par le ministére, ne peut
que conduire a une absence de coordination sur les dossiers stratégiques, et
ce quelle qu’'en soit la nature. Votre mission préconise d'y remédier en
assignant au secrétaire général une priorité : celle de jouer un role plus
stratégique, avec une capacité d’impulsion et de coordination.

Cette instance devrait ainsi pouvoir assumer ses deux missions
stratégiques naturelles :

-la coordination des réformes, des dossiers stratégiques
transversaux et de I’évaluation des textes législatifs et réglementaires ;

-ainsi que le pilotage des grands projets transverses que ne
peuvent assumer seules les directions.

Concernant le premier role qui serait assigné au secrétariat général,
votre mission ne préconise pas qu’il se substitue au pouvoir interne
d’arbitrage des directions mais qu’il soit a l'initiative, sous l'autorité du
ministre, de la coordination entre les directions normatives et gestionnaires.
Cette évolution permettrait également au secrétariat général d’assurer une
meilleure interface dans la négociation interministérielle, en ayant la
connaissance et la capacité de défendre 1’ensemble des aspects d’un dossier
et d’ainsi apporter une valeur ajoutée aux directions. Le deuxiéme role qui
serait assigné au secrétariat général serait différent, puisqu’il s’agit, selon
votre mission, de piloter, avec un pouvoir d’arbitrage, des grands projets qui
concernent plusieurs directions.

Proposition n° 16 :

Faire du secrétariat général wune instance stratégique de
coordination et de pilotage du ministére de la justice.

La définition des missions du secrétariat général par le ministre de
la justice, chef de son administration, constitue la condition indispensable
de la reconnaissance de la légitimité de ce nouveau positionnement du
secrétariat général. Toute tentative de renforcement des pouvoirs du
secrétariat général, sans le soutien politique du garde des sceaux et du
Premier ministre, serait selon votre mission vouée a 1’échec. La formalisation
des missions du secrétaire général reléve en outre d’une obligation
réglementaire fixée par le décret du 24 juillet 2014 relatif aux secrétaires
généraux des ministeres.

Proposition n° 17 :

Renforcer la formalisation des missions ministérielles et
interministérielles confiées personnellement au secrétaire général du
ministére de la justice, dans une lettre de mission pluriannuelle co-signée
par le Premier ministre et le garde des sceaux.
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Afin de garantir les conditions de mise en ceuvre du nouveau
positionnement du secrétariat général, votre mission préconise d’intégrer au
secrétariat général un nouveau service spécifiquement chargé de la
coordination stratégique et du pilotage des grands projets, composé de
chargés de mission de catégorie A ou A+ selon les domaines, et présentant
des profils plutdt généralistes et polyvalents. Chaque chargé de mission
serait responsable du suivi d’un portefeuille cohérent de politiques
publiques, et deviendrait ainsi le référent pour les directions concernées.
Il serait en charge de la coordination des dossiers et réformes transverses,
ainsi que de 1’ensemble des études d’impact de son champ de compétences.

Votre mission préconise également d’institutionnaliser des rendez-
vous réguliers via des comités de pilotage présidés par ces chargés de
mission, avec les responsables des directions gestionnaires et normatives
concernées, afin d’assurer un suivi régulier. Cette structuration permettrait
d’impliquer les directions dans wune collaboration concrete et
institutionnalisée avec le secrétariat général. Votre mission préconise
également d’assurer, au sein de ce nouveau service, la conduite de projets
déterminés et de constituer des équipes projet en fonction des besoins. Enfin,
pour étre efficace, ce service devrait étre directement rattaché au secrétaire
général et constituer une entité distincte et autonome des autres services,
ayant autorité pour coordonner 1’ensemble des directions.

Proposition n° 18 :

Adapter l'organisation du secrétariat général du ministere de la
justice a son nouveau role stratégique, notamment en matiére de
coordination des réformes et des grands projets.

Votre mission préconise également, au regard des besoins du
ministere, d’engager le secrétariat général dans la conduite de deux grands
projets prioritaires que sont :

- d'une part, la dématérialisation des procédures, qui inclue la mise
en place de la signature électronique’ ;

- d’autre part, la conduite d"une politique d’archivage et de gestion
des scellés dans les juridictions.

Proposition n° 19 :

PN

Parmi les grands projets a conduire, confier en priorité au
secrétariat général du ministere de la justice : la mise en ceuvre de la
dématérialisation des procédures, d’une part, et la conduite d’une
politique d’archivage et de gestion des scellés, d’autre part.

! Voir infra page 117.
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b) Réaffirmer le role du secrétariat général dans le pilotage transversal des
fonctions support

Si le secrétariat général est bien plus avancé dans le pilotage des
fonctions support que dans la coordination stratégique, des marges
d’amélioration demeurent. Le décret du 24 juillet 2014 relatif aux secrétaires
généraux des ministeres affirme en effet clairement la responsabilité du
secrétaire général, sauf dérogation, dans le pilotage des fonctions support et
leur mutualisation et fixait au 31 décembre 2014 1’échéance pour mutualiser
les fonctions suivantes au sein du ministere :

- la fonction financiére ;

- le contrdle de gestion et le pilotage des dispositifs de controle
interne ;

- la politique ministérielle de gestion des ressources humaines ;
- les achats ;

- 'immobilier ;

- la politique de développement des systemes d’information.

Le pilotage des fonctions transverses au niveau de 1’administration
centrale, tel que prévu par le décret de 2014, exige une coordination étroite
avec les directions gestionnaires! qui possédent les compétences métier, or
force est de constater que tel n’est pas le cas.

En matiere budgétaire, tandis que les directions gestionnaires sont
chargées du dialogue budgétaire avec leurs services déconcentrés, et donc de
I’arbitrage des besoins, le secrétariat général est chargé des négociations
budgétaires avec la direction du budget. A titre d’exemple, selon le rapport
de l'inspection générale de la justice et de I'inspection générale des finances
de janvier 2017 sur les dépenses de fonctionnement des juridictions?, cette
coordination ne semble pas effective avec la direction des services
judiciaires. Le secrétariat général n’assiste pas aux dialogues de gestion avec
les juridictions et ne dispose pas d’autres outils d’analyse que ceux de la
direction des services judiciaires. Il semble en conséquence difficile qu'’il
puisse, d’une part, avoir un regard critique sur les besoins exprimés par les
juridictions et, d’autre part, s’approprier les demandes des juridictions pour
les faire valoir dans les négociations budgétaires.

I Direction des services judiciaires, direction de l'administration pénitentiaire et direction de la
protection judiciaire de la jeunesse.

2 Rapport établi par l'inspection générale des finances et l'inspection générale de la justice, les
dépenses de fonctionnement courant des juridictions, revue de dépenses, janvier 2017. Ce rapport est
consultable a I'adresse suivante :
http://www.i¢f.finances.gouv.fr/files/live/sites/i¢t/files/contributed/IGF % 2Qinternet/2.RapportsPubl
ics/2017/2016-M-088.pdf



http://www.igf.finances.gouv.fr/files/live/sites/igf/files/contributed/IGF%20internet/2.RapportsPublics/2017/2016-M-088.pdf
http://www.igf.finances.gouv.fr/files/live/sites/igf/files/contributed/IGF%20internet/2.RapportsPublics/2017/2016-M-088.pdf
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En matiére de ressources humaines, les textes prévoient que le
secrétariat général élabore la gestion prévisionnelle des emplois, des effectifs
et des compétences, et assure la gestion des corps communs interministériels.
Or, d’apres les différents acteurs entendus par votre mission lors des
déplacements et auditions, de nombreux axes d’améliorations demeurent
dans la gestion stratégique des ressources humaines du ministere de la
justicel. Par ailleurs, la mission de pilotage de la masse salariale n’est pas
expressément mentionnée dans les textes, alors que le montant budgétaire
qui y est consacré est en croissance constante et représente pour 2017 pres de
62 % du budget de la mission « Justice », soit pres de 5,3 milliards d’euros.

A ce titre, I'inspection générale des services judiciaires mentionnait,
dans un audit de 2015 sur la masse salariale du ministere de la justice?,
I’absence d’outils de pilotage communs de la masse salariale entre les
programmes de la mission, lacune qui pourrait d’ailleurs en partie expliquer
la sous-consommation fréquente du plafond d’emplois du ministere, en
particulier pour les services judiciaires3. En outre, concernant le pilotage du
dialogue social et des questions d’hygiene, de sécurité, de conditions de
travail et de prévention des risques professionnels, les chefs de cour et de
juridiction ont notamment fait valoir a votre mission 1’absence de référentiels
et d’outils communs en la matiere.

Concernant le pilotage des projets informatiques, il semble qu’il
s’agisse du domaine de compétences ou le secrétariat général ait rencontré le
plus de difficultés, d’ou la préconisation de votre mission de créer une
direction des systémes d’information (DSI)% Quant a I'immobilier, ses enjeux
dépassent la question de l’organisation du ministere. Aussi votre mission
a-t-elle souhaité traiter ce sujet distinctement dans le présent rapport®.

L’organisation des services du secrétariat général dédiés aux
fonctions support semble perfectible. La encore, il s’agit d’une organisation
« en silos », sans logique métier. Il semble indispensable que le ministére de
la justice dispose d’une vision globale de 1’ensemble des fonctions support
dans la mesure ot aucune structure du ministere n’est en situation de
I’assumer. Votre mission a exclu 1’hypotheése de recréer une direction
spécifique dédiée a I'administration générale du ministére, comme cela était
le cas jusqu’en 2008, puisque cette logique supposerait de regrouper a terme
I’ensemble des fonctions support du ministere. Votre mission préconise en

I Voir supra page 65.

2 Rapport d’audit de l'inspection générale des services judiciaires n°® 2015-07 relatif a la masse
salariale du ministére de la justice.

3 La mise en place du nouveau systéme d’information de gestion des ressources humaines (SIRH)
dénommé « Harmonie », commun a l’ensemble du ministere, devrait permettre d’amorcer un
véritable pilotage commun, méme si votre mission n’a pu mesurer l'implication des directions dans
cette démarche.

4 Voir infra page 125.

5 Voir supra page 83.
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conséquence de réaffirmer et préciser le role du secrétariat général dans le
pilotage transversal des fonctions support du ministéere de la justice.

Sur le plan budgétaire et comptable, compte tenu de la nécessité de
renforcer la vision d’ensemble de la préparation et de 1’exécution budgétaire,
le secrétariat général devrait :

- étre mieux associé aux procédures d’attribution des moyens par les
directions gestionnaires aux services déconcentrés ;

- développer une capacité d’analyse propre ;

- proposer des outils de gestion budgétaire communs aux directions,
en vue de la préparation des dialogues de gestion et de 1’exécution
budgétaire notamment ;

- étre force de proposition en matiere de modernisation de 1’action
publique, dans la recherche d’économies et de rationalisation du
fonctionnement.

En matiére de gestion des ressources humaines, il apparait
indispensable de confier les responsabilités suivantes au secrétariat général :

- la maitrise de la masse salariale du ministére, notamment dans
l"objectif de controler le strict respect du plafond d’emplois ministériels ;

- le développement d’outils de gestion communs ;

- la conduite d’une réflexion collective visant a mettre en place une
véritable gestion prévisionnelle des effectifs, des emplois et des
compétences, en s’appuyant sur I’ensemble des ressources du ministere ;

-la gestion des corps communs, en engageant notamment une
démarche de rapprochement des différents régimes interministériels afin de
résoudre les problemes d’attractivité ou de fidélisation de personnels? ;

- I'appui aux directions et aux services déconcentrés dans le champ
du dialogue social et pour les questions d’hygiene, de sécurité et de
conditions de travail, ainsi que de prévention des risques professionnels.

Dans cette perspective, votre mission préconise aussi de créer des
instances de dialogue a l'initiative du secrétariat général pour renforcer son
positionnement et sa légitimité. A titre d’exemple, la présidence par le
secrétariat général d’un comité réunissant les directeurs de 1’administration
centrale, et permettant d’aborder I’ensemble de ces chantiers transversaux,
semblerait tout a fait adaptée dans 1'objectif d’un pilotage renforcé. Votre
mission suggere également de renforcer les fonctions d’encadrement du
secrétariat général en recrutant des personnels permettant au ministere
d’acquérir des compétences de long terme, a la fois des profils administratifs
généralistes (attachés ou administrateurs civils), mais aussi des experts dans
certaines compétences plus pointues, en fonction des projets, et des

I Voir supra page 80.
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personnels issus des métiers de la justice. La création de 50 emplois votée
dans le cadre de la loi n°2016-1917 du 29 décembre 2016 de finances pour
2017 pourrait permettre d’engager cette réorganisation. Votre mission
préconise également de revoir la structuration des services consacrés aux
fonctions supports, en les réorganisant par famille de métiers (ressources
humaines, budget, etc.) compétents tant pour les services déconcentrés et
délocalisés que pour ’administration centrale.

Proposition n° 20 :

Réaffirmer le role du secrétariat général dans le pilotage
transversal des fonctions support du ministere de la justice et réorganiser
ses services en ce sens.

c) Mieux articuler l'action des services judiciaires du ministére sur le
territoire

L’organisation dans les territoires des services délocalisés du
secrétariat général, et leur articulation avec les services déconcentrés! des
autres directions, est apparue relativement complexe a votre mission.
Le panorama ci-dessous tente de retracer, a titre d’illustration, la répartition
des missions selon les différents services et niveaux, pour les services
judiciaires.

T Les services délocalisés du secrétariat général demeurent des services de |'administration centrale et
sont placés, de fait, sous l'autorité directe du secrétaire général. En revanche, les services
déconcentrés, tels que les services administratifs régionaux s’agissant des juridictions, ne sont pas
des services de I'administration centrale et sont dirigés par un directeur régional auquel le pouvoir
de décision est transferé.
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Répartition de I'exercice des fonctions support entre les services judiciaires et le secrétariat général
Services judiciaires Secrétariat général
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centrale : direction Juridictions : services stratégie et délocalisés : plates- ublique pour
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R régionaux (36) & service supportet | interrégionales de L
judiciaires (DSI) . justice
moyens service (9)
du ministere
Autorité hiérarchique
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Directeur déléguéa | Directeur délégué a o B
‘o PR o s sous I'autorité du
Organisation Directeur I'administration I'administration conseil
actuelle . régionale judiciaire régionale judiciaire PN PR TR
des services Secrétaire général d’administration
judiciaires (DDARYJ), sous (DDAR]), sous (tutelle exercée par
J I'autorité des chefs I'autorité des chefs o p
le secrétariat
de cour de cour .
général)
Compétence territoriale
6 poOles interviennent
Ressort d"une cour sur un seul ressort
Toutes juridictions , . de cour d’appel et12 | Toutes juridictions 9 interrégions Toutes juridictions
d’appel donnée . .
interviennent sur
plusieurs ressorts
Répartition par catégorie de fonction support
Exécution des
Préparation et . Coordinationdela | dépenses et recettes
. Exécution comptable i . b o
. controle de . préparation de I'immobilier
Pilotage des e des dépenses et s
. . I'exécution des du budget, judiciaire (toutes
dialogues de gestion recettes de p . g
I budgets . représentation dépenses et recettes
Budget avec les juridictions P, fonctionnement . . -
; opérationnels de : interministérielle et hors RH pour
et arbitrage des courant, de frais de . , L. X
. programme (BOP) et o . contrdle de I'administration
besoins X justice et d'aide B .
passation des AP I'exécution pénitentiaire et la
. . juridictionnelle o
marchés publics du budget protection judiciaire
de la jeunesse)
Gestion
administrative de
Arbitrage des I'ensemble du
besoins exprimés personnel :
lesjuridictions, traitements, . . . P
pat es Juricichons, : " Action sociale, hygiene, santé, sécurité
affectation des indemnités, o N A
. et conditions de travail. Médecine
Ressources magistrats et recrutement . . .
. > . . - de prévention. Insertion des personnes en -
humaines fonctionnaires, vacataires, L X
. P, situation de handicap.
formation de délégation de X . L
. . Formation continue généraliste
magistrats (ENM) et greffiers
fonctionnaires Formation du
(ENG) personnel a
I'exception des
magistrats
. Gestion du Maitrise d’ouvrage, réhabilitation et
Prospective . - e N
immobiliere des patrimoine construction nouveaux palais de justice Maitrise d’ouvrage,
4. immobilier, inférieurs a 7 M€ réhabilitation et
juridictions, entretien, construction
Immobilier supervision, . - Exécution dépenses .
. maintenance et nouveaux palais de
entretien et ot et recettes - o N
- opérations - . . justice supérieurs a
exploitation A . immobilier
maintenance d'investissement udiciaire 7M€
aiienan inférieurs a 60 K€ J
Co-pilotage projets . Co-pilotage projets Administration
o . Gestion de L . .
(Cassiopée, Portalis roximité des (Cassiopée, Portalis technique des
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Source : commission des lois du Sénat.
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Sur le territoire, les juridictions ont plusieurs interlocuteurs : les
services administratifs régionaux et les poles Chorus, services déconcentrés
de la direction des services judiciaires, rattachés aux cours d’appel, ainsi que
les neuf plates-formes interrégionales du ministére de la justice, qui sont des
services délocalisés du secrétariat général. Pour ’exécution de la dépense
publique, les directions de I’administration pénitentiaire et de la protection
judiciaire la jeunesse recourent aux plates-formes interrégionales, tandis que
les juridictions judiciaires recourent aux poOles chorus et aux services
administratifs régionaux.

Sur les 1500 emplois que compte le secrétariat général, prés de
750 sont affectés sur les plates-formes interrégionales, ou les missions
relevent a la fois de taches d’exécution budgétaire et comptable,
d’administration et d’assistance technique informatique de proximité, ainsi
que de maitrise d’ouvrage déléguée des projets immobiliers entre 60 000 et
sept millions d’euros. L’action en matiére de ressources humaines semble,
quant a elle, relativement limitée.

L’organisation des services judiciaires dans les territoires

Les services administratifs régionaux (SAR)

Le statut juridique du service administratif régional a été défini par le décret
n® 2007-352 du 14 mars 2007, dont les dispositions figurent dans le code de 1’organisation
judiciaire.

Les services administratifs régionaux sont placés, dans chaque cour d’appel, sous
I'autorité directe des chefs de cour. Ils sont dirigés par un directeur délégué a
I’administration régionale judiciaire et ont pour vocation de préparer, mettre en ceuvre et
controler les actes et décisions de nature administrative nécessaires a la bonne
administration des juridictions du ressort. Le service administratif régional bénéficie d"une
véritable autonomie budgétaire, disposant d’un personnel dédié (experts principalement
fonctionnaires de catégorie A, dans chacun des domaines de gestion : gestion budgétaire,
informatique, ressources humaines, formation et patrimoine immobilier), placé sous
I'autorité du directeur délégué a I’administration régionale judiciaire.

Le service administratif régional assiste les chefs de cour dans 1’élaboration de la
politique de gestion du ressort :

- gestion administrative de I’ensemble des personnels (traitement et indemnités,
frais de déplacement et ordres de mission, recrutement des vacataires, délégation des
greffiers ou aux fonctionnaires de catégorie C placés, accidents de service, organisation du
dialogue local),

- gestion des moyens (gestions budgétaire, informatique et des marchés publics),
- gestion de la formation et des concours,

- gestion du patrimoine immobilier et du suivi des opérations d’investissement
dans le ressort dans la limite de 60 000 euros.
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Les poles Chorus

L’outil Chorus a été déployé, en métropole, sur 18 podles mis en place au sein des
cours d’appel. Ainsi, 6 cours ont été dotées d'un podle autonome et 12 autres ont vu
I’exécution de leurs dépenses rattachée a des poles placés aupres de 12 autres cours. Dans
ces derniéres, le pole Chorus assure donc 'exécution, d’une part, des crédits de sa cour
d’appel d’implantation, et, d’autre part, en tant que prestataire de services, 1’exécution des
crédits des autres cours de sa zone.

Dans cette nouvelle organisation, le pilotage et I’appréciation de I’opportunité de
la dépense continuent de relever des attributions exclusives des chefs de cour, qui
conservent leurs prérogatives d’ordonnateur secondaire, méme s’ils ne sont pas situés dans
une cour d’appel siege de pole Chorus.

* Les plates-formes de service interrégionales

Au nombre de neuf, elles sont communes aux trois administrations de la justice :
services judiciaires, administration pénitentiaire et protection judiciaire de la jeunesse.
L’objectif du ministére de la justice était la mutualisation de certaines fonctions supports.
La cartographie de ces neuf plates-formes a été calquée sur celle des directions
interrégionales de I’administration pénitentiaire, sans lien avec celle des cours d’appel.

Ces plates-formes se sont vues confier la gestion de cing types de dépenses :
7 . Z 2z . . .

- 'informatique et les télécommunications ;

- I'action sociale ;

- 'immobilier ;

- la formation continue ;

- les marchés publics.

Source : commission des lois du Sénat.

Entendue par votre mission, la Cour des comptes regrette la dualité
de gestion entre les services judiciaires et les autres directions, qu’elle
analyse comme 1'une des causes de la sous-exécution du budget des services
judiciaires. Elle souligne néanmoins les efforts réalisés, notamment
concernant le regroupement des poles Chorus. Si une organisation plus
simple et plus rationnelle est sans doute souhaitable, elle ne doit pas pour
autant méconnaitre les spécificités de chaque métier de la justice, ni perdre
en proximité, en qualité et en efficacité. Elle doit aussi respecter les exigences
propres a l'activité particuliere des juridictions, comme le propose votre
mission en confiant la responsabilit¢é d’un budget opérationnel de
programme et d’un pole Chorus a chaque cour d’appel, dans le cadre d’une
carte renouvelée des cours d’appel’.

I Voir infra page 200.
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A court terme, il semble néanmoins nécessaire de mieux coordonner
I’action de ces différents services.

Proposition n° 21 :

Mieux coordonner 1’action des services délocalisés et déconcentrés
du ministére de la justice.

Le secrétariat général du ministére, entendu par votre mission, a
indiqué que la gestion des juridictions ne relevait pas des regles habituelles,
et que le dialogue avec les chefs de cour était d’une autre nature que les
échanges avec les services déconcentrés des deux autres réseaux de
I’administration pénitentiaire et de la protection judiciaire de la jeunesse.
Ainsi, il semble indispensable a votre mission que les juridictions puissent
bénéficier de la prise en compte de leurs besoins spécifiques par les

plates-formes interrégionales.

Proposition n° 22 :

Mieux prendre en compte les spécificités des services judiciaires
au sein de l'organisation et des procédures des plates-formes
interrégionales de service du ministere de la justice.

d) Renforcer le niveau d’encadrement et diversifier les compétences
présentes au sein de la direction des services judiciaires

La direction des services judiciaires exerce des missions de pilotage
et de gestion des juridictions. L’encadrement de ce service est
majoritairement composé des magistrats de I’administration centrale de la
justice (MAC]), fonction valorisante puisque réservée en priorité par le statut
de la magistrature aux auditeurs de justice sortant dans le premier tiers de la
liste d’aptitude de I’Ecole nationale de la magistrature.

Il semble néanmoins que la direction des services judiciaires,
entendue par votre mission, juge pertinent de renforcer ses compétences
généralistes et techniques, pour mener a bien des chantiers dans des
domaines aussi variés que les ressources humaines, le budget, I’'informatique
ou I'immobilier.

Votre mission indique toutefois que ce renforcement des effectifs de
cadres et d’experts ne peut étre envisagé sans une réflexion sur une
meilleure organisation de la direction des services judiciaires, notamment
concernant ses services informatiques!, et ses services transverses dit de
performance ou de méthode. La réorganisation de ses fonctions doit étre

1 Cette fonction est présente dans prés de 5 bureaux différents sur les 18 que compte la direction.
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pensée en lien avec la nouvelle coordination a mettre en place avec le
secrétariat général et la nouvelle direction des systemes d’information.

Proposition n° 23 :

Renforcer les effectifs de la direction des services judiciaires et
recruter des compétences diversifiées et adaptées aux enjeux de la
direction en termes de gestion budgétaire, de ressources humaines,
d’informatique et d’immobilier.

5. Mettre a niveau la fonction de suivi statistique et d’évaluation,
pour améliorer la préparation des réformes judiciaires

En sus d’étre sous-administrée, la justice apparait sous-évaluée et
souffre d"un appareil statistique certes en progres mais encore insuffisant.

a) Les nouvelles perspectives offertes par la création récente de l'inspection
générale de la justice

Instituée par le décret n°2016-1675 du 5 décembre 2016 portant
création de l'inspection générale de la justice, cette derniere est issue de la
fusion de trois structures distinctes auparavant rattachées aux directions
gestionnaires! :

- I'inspection générale des services judiciaires, compétente pour les
juridictions judiciaires (hors Cour de cassation), ainsi que pour les services et
organismes relevant du ministere ;

- I'inspection des services pénitentiaires, directement rattachée au
directeur de I’administration pénitentiaire ;

- I'inspection des services de la protection judiciaire de la jeunesse,
directement rattachée au directeur de cette administration.

Cette réforme d’organisation est intervenue a la suite de la récente
consécration dans le statut de la magistrature? de 1'appartenance au corps
judiciaire des magistrats exergant les fonctions d’inspecteur général, chef de
I'inspection générale de la justice, d’inspecteur général de la justice et
d’inspecteur de la justice, afin de consolider leur assise statutaire et de

N

formaliser les modalités de leur nomination, identiques a celles des

T Une premiere réforme était déja intervenue en 2010, année au cours de laquelle l'inspection
« hygiene et sécurité », fonctionnellement rattachée a l'inspecteur général des services judiciaires,
et la mission d’inspection des greffes, rattachée a la sous-direction des ressources humaines des
greffes au sein de la direction des services judiciaires, avaient toutes deux été intégrées au sein de
Uinspection générale des services judiciaires.

2 Par la loi organique n°2016-1090 du 8 aoiit 2016 relative aux garanties statutaires, aux
obligations déontologiques et au recrutement des magistrats ainsi qu’au Conseil supérieur de la
magistrature.
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magistrats du parquet!. Dans son rapport sur le projet de loi organique
relatif a I'indépendance et I'impartialité des magistrats et a I’'ouverture de la
magistrature sur la société?, notre collegue Francois Pillet indiquait que
« l'intégration de l'ensemble des missions d’inspection du ministere de la justice au
sein  d’'une  inspection  unifiéce,  reconnue  comme  telle au  plan
administratif [constituait] un corollaire indispensable de 1’évolution statutaire ».
Cette réforme était en outre recommandée par la Cour des comptes, qui,
dans un référé3 publié en 2015, préconisait la création d’une inspection
générale unique pour le ministére de la justice, évoquant notamment a
I"appui de cette recommandation « le décloisonnement de l'inspection générale
[qui] en serait facilité », de méme que «la transversalité au sein de
'administration centrale, dont le ministére a un impérieux besoin*, [s’en] trouverait
singulierement renforcée, ainsi que l'indépendance de l'inspection générale ».

Les missions de 1'inspection générale de la justice
créée par le décret n° 2016-1675 du 5 décembre 2016

L’inspection générale de la justice exerce une « mission permanente d’inspection, de
controle, d’étude, de conseil et d’évaluation sur l'ensemble des organismes, des directions,
établissements et services du ministére de la justice et des juridictions de | ordre judiciaire ».

A T'occasion de ses missions d’inspection, qui peuvent désormais, a la lecture du
décret, concerner la Cour de cassation, elle «apprécie l'activité, le fonctionnement et la
performance des juridictions » ou services concernés ainsi que, dans le cadre d’une mission
d’enquéte, «la maniére de servir des personnels », a compétence pour proposer « toutes
recommandations et observations utiles » et participe a la politique ministérielle de 1’audit
interne.

Le garde des sceaux, tout comme le Premier ministre, peuvent également lui
confier une mission d’inspection, d’expertise ou de conseil.

L’inspection générale assure la coordination des missions d’inspection ordonnées
par les chefs de cour, qui doivent, conformément au code de l’organisation judiciaire®,
s’assurer de la « bonne administration des services judiciaires et de l’expédition normale des
affaires » dans leur ressort.

Enfin, l'inspection générale présente chaque année au garde des sceaux un
rapport sur I'ensemble de son activité et sur I’état des juridictions, directions et autres
services soumis a son controle.

1 Linspecteur général, chef de l'inspection générale de la justice et les inspecteurs généraux sont
nommeés par décret du président de la République apres avis du Conseil supérieur de la magistrature
(CSM).

2 Rapport n° 119 (2015-2016) de M. Frangois Pillet, fait au nom de la commission des lois, sur le
projet de loi organique relatif a l'indépendance et l'impartialité des magistrats et a l'ouverture de la
magistrature sur la société déposé le 28 octobre 2015. Ce rapport est consultable a I'adresse
suivante : http://www.senat.fr/rap/115-119/115-119.html

3 Cour des comptes, référé n° 72235 sur la fonction d’inspection au ministére de la justice, rendu
public le 20 juillet 2015. Ce référé est consultable a I'adresse suivante :
https://www.ccomptes.fr/Actualites/Archives/La-fonction-d-inspection-au-ministere-de-la-justice

4 Voir supra page 89.

5 Article R. 312-68 du code de I’organisation judiciaire.
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La seule réserve de votre mission concerne l’extension des
compétences de cette nouvelle inspection a la Cour de cassation, alors que
celles de I'ancienne inspection générale des services judiciaires se limitaient
aux juridictions de premiére instance et d’appell. Votre mission analyse cette
soumission de la plus haute juridiction de l'ordre judiciaire a 1'inspection
générale de la justice comme une possibilité offerte au pouvoir exécutif de
controdler la facon dont elle accomplit ses missions, ce qui semble contraire a
I'idée méme de l'indépendance de l'autorité judiciaire, affirmée par
l"article 64 de la Constitution. Votre mission estime donc nécessaire de revoir
le décret portant création de l'inspection générale de la justice pour exclure
la Cour de cassation de son controle.

En revanche, votre mission, qui adhére pleinement a 1’analyse de la
Cour des comptes, est trés favorable a une inspection générale de la justice
unique, dans la mesure ou, comme le souhaitait la Cour, elle permettra de
mener des inspections sur « toute I'étendue de la chaine judiciaire », dans le
cadre d'une «approche globale » qui associera 1l’ensemble des acteurs
concernés, qu’ils soient issus de la direction des services judiciaires ou de
celle de I'’administration pénitentiaire.

L’inspecteur général, chef de l'inspection générale de la justice, et
entendu par votre mission, lui a confirmé que cette nouvelle organisation
permettra a l'inspection de produire une réflexion et des rapports
transversaux, de renforcer ses ressources et ses compétences techniques,
tout en améliorant la transversalité et les capacités de prospective qui font
défaut au sein du ministére de la justice.

Proposition n° 24 :

Conforter l'inspection générale de la justice dans ses nouvelles
missions, tout en préservant I’indépendance de I’autorité judiciaire.

b) Rénover la fonction statistique et en faire un véritable outil d’évaluation
de l’activité des juridictions

Bien qu’étant constamment 1'objet de réformes, la justice apparait
insuffisamment mesurée. La connaissance fine du fonctionnement du
systeme judiciaire conditionne pourtant le succes de réformes de
I’administration de la justice et la construction de politiques publiques
efficaces. Dés lors, 1’absence d’une évaluation statistique compleéte et fiable
de l'activité de la justice, de sa qualité et de son efficacité nuit
incontestablement a sa performance.

T Décret n° 2010-1668 du 29 décembre 2010 relatif aux attributions et a [’organisation des missions
de l'inspecteur général des services judiciaires, abrogé par le décret n° 2016-1675 du 5 décembre
2016 portant création de l'inspection générale de la justice.
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Le constat de la faible capacité statistique de la chancellerie a été
confirmé par l'inspection générale de la justice, lors de son audition par
votre mission. Le rapport annuel pour ’année 2015 de 1'ancienne inspection
générale des services judiciaires relevait, concernant les tribunaux de grande
instance controlés, « l'insuffisante fiabilité des extractions statistiques et la
nécessité de procéder régulierement a des controles de cohérence et a certains
comptages manuels »1. Pourtant, lors de ses déplacements, beaucoup de
reproches ont été entendus par votre mission sur la quantité importante de
statistiques a produire sur 1’activité des juridictions, ce qui tend a attester
que le ministére de la justice est loin d’étre inactif en la matiere.

Votre mission releve toutefois, méme si ’existence et la qualité des
tableaux de bord et outils statistiques du ministére de la justice ont
tendance a étre sous-estimées, qu’il est indispensable de les rénover et les
automatiser davantage pour en faire de véritables outils d’aide a la décision.

Au fil de ses auditions et déplacements, elle a en effet pu constater,
par exemple, I’absence inquiétante de statistiques concernant 1’exécution
des décisions de justice en matiere pénale. En premier lieu, le taux de mise
a exécution des peines n’est pas connu. A cet égard, en juillet 2012,
I'inspection générale des services judiciaires constatait 1’absence d’outil
permettant une évaluation fiable du taux d’exécution des peines et le recours
a un retraitement manuel des données. Si les taux de mise a exécution des
peines d’emprisonnement ferme ont pu étre produits en 2011 et 2012 grace a
une version expérimentale du systeme d’information décisionnel (SID)?, ce
type d’évaluation n’a pas été reproduit et il apparait que cet indicateur ne
fait 1'objet d’aucun suivi. En deuxieme lieu, le délai moyen de mise a
exécution des peines n’est pas renseigné non plus. Or il apparait
indispensable d’évaluer la durée de la procédure d’exécution. En troisiéme
lieu, autre indicateur pourtant particulierement pertinent en matiere
d’efficacité de la politique pénale, le taux de récidive n’est pas non plus
renseigné selon la Cour des comptes, entendue par votre mission. Il en est
de méme concernant la valeur des confiscations pénales en matiére d’avoirs
criminels, qui n’est pas mentionnée dans les documents de performance
budgétaire, faute de données fiables et disponibles. Enfin, le taux effectif de
recouvrement des amendes pénales n’est pas non plus suivi.

L’insuffisance de ce pilotage statistique a été confirmée a votre
mission par la Cour des comptes qui, lors de son audition, a indiqué qu’elle
n’avait pas pu se prononcer sur l’efficacité de la gestion par I’administration
pénitentiaire des personnes majeures placées sous main de justice, en
« 'absence totale d’outils d’évaluation et de connaissance des coiits des actions de
probation, et alors que le développement de ces actions est un objectif que s’assigne

I Rapport d’activité 2015 de l'inspection générale des services judiciaires, de 'inspection des services
pénitentiaires et de l'inspection de la protection judiciaire de la jeunesse.

2 Joél Creusat, « Les délais de la mise a exécution des peines d’emprisonnement ferme »,
Infostat, bulletin d’information statistique, numéro 124, novembre 2013.
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le ministére de la justice », en application de la loi n°® 2014-896 du 15 aotit 2014
relative a l'individualisation des peines et renforcant [’efficacité des
sanctions pénales. Or, 1'évaluation de I'efficacité des mesures est décisive
pour prévenir et lutter effectivement contre la récidive, afin de répondre aux

attentes légitimes de nos concitoyens pour la sécurité.

Proposition n° 25 :

Investir dans I’évaluation qualitative et quantitative des personnes
placées sous main de justice, en réalisant des études de cohortes sur les
personnes condamnées pour évaluer les risques de récidive, et en
mesurant 'efficacité des peines et la qualité des intervenants du milieu
probationnaire.

En matiere d’évaluation qualitative de 1’activité des juridictions, la
loi n°2013-669 du 25 juillet 2013 relative aux attributions du garde des
sceaux et des magistrats du ministére public en matiére de politique pénale
et de mise en ceuvre de 1’action publique, a consacré dans la loi une nouvelle
compétence attribuée aux procureurs généraux consistant a procéder «a
I"évaluation » de l'application des instructions générales du garde des sceaux
par les procureurs de la République. Cette mission nouvelle confiée aux
acteurs du ministere public vient au soutien de la politique pénale, comme le
confirment les instructions du garde des sceaux dans sa circulaire du
31 janvier 2014 de présentation de la loi! : « les procureurs généraux doivent étre
en mesure de rendre compte aupres du garde des Sceaux des priorités de politique
pénale définies localement, des moyens mis en ceuvre pour les atteindre ainsi que des
résultats obtenus ». L’évaluation constitue ainsi un outil de construction d’une
politique adaptée aux besoins locaux, cohérente avec les priorités de
politique pénale nationale.

Votre mission suggere également de revoir les indicateurs
permettant I’évaluation de 1’activité juridictionnelle au sens large. Ainsi, elle
regrette que les indicateurs de suivi du nombre d’affaires nouvelles et
terminées ne soient pas consolidés dans les projets annuels de performance,
et que le niveau du stock et son ancienneté ne soient pas non plus renseignés
chaque année. Ce dernier indicateur, suggéré par la Conférence nationale des
présidents des tribunaux de grande instance, permettrait de suivre la
constitution du stock d’affaires a traiter, son évolution dans le temps et
d’évaluer si une juridiction est capable de faire face a ses flux d’entrée et de
sortie d’affaires.

T Circulaire du 31 janvier 2014 de présentation et d’application de la loi n°® 2013-669 du 25 juillet
2013 relative aux attributions du garde des sceaux et des magistrats du ministére public en matiere
de politique pénale et de mise en ceuvre de ’action publique.
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D’une maniére générale, concernant 1’ensemble des statistiques
retracant l'activité juridictionnelle, votre mission souhaite soulever trois
difficultés méthodologiques :

- en premier lieu, le changement de périmetre des indicateurs selon
les années, qui empéche de faire des comparaisons d’une année sur 1’autre,
et encore davantage sur longue période ;

-en deuxieme lieu, la publication consolidée de données non

comparables les unes aux autres, qui peuvent aboutir a fausser
'interprétation des résultats ;

- en troisieme lieu, les différences qui apparaissent dans les données
selon la nature du document.

A titre d’illustration, le calcul des délais de traitement en matiere
civile faisait 1’objet, jusqu’en 2014, d’une présentation consolidée avec les
référés dans les projets annuels de performance annexés au projet de loi de
finances, conduisant a minorer fortement la moyenne des délais de
traitement et, en outre, n'indiquant pas la moyenne de durée de procédure
des affaires de droit commun, qui constituent la majorité du contentieux en
matiere civile. En matiere pénale, les chiffres présentant les délais de
traitement ne comprennent que la premiere instance et pas la procédure
d’appel, qui pourtant, le cas échéant, est une source potentielle
d’allongement trés important du délai. Les sources des données présentées
ne sont par ailleurs pas homogenes pour les crimes et les délits. Si les
données présentées dans le document statistique annuel du ministere!
semblent beaucoup plus exhaustives, elles font parfois apparaitre des
chiffres différents de ceux indiqués dans les projets annuels de performance?,
ce qui n'est pas sans interroger votre mission sur la coordination dans la
réalisation de ces documents.

Enfin, votre mission suggere de mener une réflexion, parallele a celle
engagée sur le référentiel d’activité et de carriére des magistrats, relative a
I'intégration d’indicateurs de complexité dans 1’évaluation des délais de
traitement des affaires civiles et pénales, qui pourrait d’ailleurs étre utiles a
la détermination des indicateurs de charge de travail des magistrats, qui
semblent aujourd’hui largement perfectibles, faute de connaissance précise
de l'activité de ces derniers3. Cette proposition, suggérée a votre mission par
M. Jean-Michel Hayat, président du tribunal de grande instance de Paris,
permettrait de pondérer des chiffres moyens et de mieux qualifier 1'activité
des juridictions. Cette évaluation qualitative pourrait aussi se construire,
selon votre mission, par une meilleure prise en compte dans 1’analyse

1« Les chiffres clés du ministere de la justice ». Ces publications sont consultables a 1’adresse
suivante : http://www.justice.gouv.fr/budget-et-statistiqgues-10054/chiffres-cles-de-la-justice-10303/
2 Voir supra page 49.
3 Voir supra page 70.
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statistique des taux d’appels et de confirmation des décisions rendues, tant
en matiere civile que pénale.

Proposition n° 26 :

Améliorer 1’évaluation qualitative et quantitative de 1’activité des
juridictions.

Les marges de progres en matiére d’intelligence statistique du
ministére de la justice semblent largement relever :

- d’une part, de I'amélioration des outils informatiques, parfois
obsoletes, selon les dires de personnes entendues dans certaines juridictions
dans lesquelles s’est déplacée votre mission, et des systémes d’information
pourtant récents ;

- d’autre part, du renforcement du pilotage global de la fonction de
suivi statistique et d’évaluation ministérielle.

Cinqg ans aprés la mission d’information sur les carences de
I’exécution des peines et 1’évaluation de 'application Cassiopée! présidée par
notre collegue député Jean-Luc Warsmann en 20112, comme votre mission l'a
évoqué, la disponibilité des statistiques sur l’exécution des décisions de
justice est toujours aussi précaire. Le croisement de ses données avec le
fichier relatif a 'application des peines, la probation et l'insertion (APPI)
devait pourtant permettre de produire des statistiques locales et nationales
en matiere d’exécution et d’application des peines. De la méme facon, le
fichier national des détenus (FND) permet la présentation de statistiques
trimestrielles sur la population écrouée par établissement (placements et
levées d’écrous), mais ne permet pas un suivi statistique des flux de données
individuelles. En raison de I’absence d’historisation de ces données et donc
de comptabilisation des dates de passage de 1'état de prévenu a celui de
condamné, il est donc impossible de calculer les durées de détention
effectivement exécutées des condamnés détenus.

Au regard de ces expériences, il semble indispensable a votre
mission, non seulement de trouver des solutions pour intégrer aux outils
informatiques existants de nouveaux développements permettant de
répondre aux besoins statistiques en matiere pénale, mais également de
prendre en compte ces échecs pour ne pas les reproduire dans la mise en
ceuvre du projet Portalis? en matiere de procédure civile.

! Chaine applicative supportant le systéme d’'information opérationnel pour le pénal et les enfants.

2 Rapport d’information n° 3177 (2010-2011), de MM. Blanc et Warsmann, fait au nom de la
commission des lois, sur les carences de l'application des peines et I'évaluation de l’application
Cassiopée, déposé le 16 février 2011. Ce rapport est consultable a I’adresse suivante :
http://www.assemblee-nationale.fr/13/rap-info/i3177.asp

3 Voir infra page 120.
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En outre, le renforcement des attributions confiées au secrétariat
général en matiére de pilotage de 1’évaluation et de la fonction statistique du
ministére apparait indispensable, sans pour autant se substituer aux
prérogatives des directions des affaires civiles et du sceaux et des affaires
criminelles et des graces.

Dans ces conditions, votre mission préconise de réaliser une
évaluation des outils statistiques existants, d’identifier leurs points forts et
leurs faiblesses et, en fonction d’une cartographie des besoins statistiques,
d’adapter les outils existants ou d’en développer de nouveaux, en lien étroit
avec la nouvelle direction des systémes d’information du ministére de la
justicel.

Proposition n° 27 :

Mener un audit de la fonction statistique du ministére de la justice
et mettre en ceuvre un programme global de mise a niveau de son appareil
statistique, en s’appuyant sur les outils informatiques et les systémes
d’information.

c) Asseoir le role central du ministere de la justice dans la production
normative et le pilotage des réformes

L’inflation législative et réglementaire est un facteur de paralysie
pour l'institution judiciaire. Rarement accompagnées d’études d’impact?
fiables ou réalisées en amont de la décision politique, les réformes,
notamment procédurales, se succéedent au fil des mois, modifiant
I'organisation interne des juridictions et des services judiciaires a effectif
constant et sans affectation de nouveaux moyens.

Le role de pilotage et d’évaluation du ministere de la justice dans
ces réformes apparait tres perfectible, méme lorsqu’il s’agit de projets de loi
présentés par le ministre de la justice.

Ainsi, la loi n° 2016-1547 du 18 novembre 2016 de modernisation de
la justice du XXIe siécle est passée de 54 a 155 articles, avec l'insertion de
55 articles additionnels par 1’ Assemblée nationale en premiere lecture, dont
les deux tiers a linitiative du Gouvernement. Aucun de ces articles
additionnels n’a fait 1'objet d’une étude d’impact budgétaire a l'issue de

I’examen du texte par I’ Assemblée nationale en premiere lecture.

! Voir infra page 125.

2 En vertu de n® 2009-403 du 15 avril 2009 relative a I'application des articles 34-1, 39 et 44 de la
Constitution, les projets de loi font I’objet d’une étude d’impact, afin de mieux éclairer les choix faits
en matiere de législation.
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Des mesures aussi importantes que le divorce par consentement
mutuel sans recours a un juge ou encore l’assistance obligatoire des mineurs
gardés a vue ont été adoptées sans qu’aucune modification ou actualisation
ne soit portée a I’étude d’impact.

L’assistance obligatoire des mineurs gardés a vue par un avocat :
I’exemple d’une mesure non préparée aux conséquences lourdes

En nouvelle lecture de ce projet de loi, votre commission des lois s’était interrogée
sur la pertinence d’une disposition prévoyant l’assistance obligatoire par un avocat d’un
mineur en garde a vue, a fortiori alors que les auditions de mineurs font déja I’objet d’un
enregistrement audiovisuel prévu a l'article 4 VI de l'ordonnance n°® 45-174 du 2 février
1945 relative a l'enfance délinquante. Malgré les difficultés juridiques exprimées, cette
disposition n’avait pas été supprimée par le Gouvernement, qui, au contraire, en avait
amélioré la rédaction juridique avant de proposer de reporter I’entrée en vigueur de cette
disposition au 1 janvier 2017.

L’entrée en vigueur de cette disposition a causé énormément de difficultés aux
procureurs alors que les barreaux ne sont pas organisés et mobilisés pour répondre a cette
demande, en particulier ceux dont les effectifs sont particulierement limités.

Dans une dépéche du 28 décembre 2016, la direction des affaires criminelles et
des graces a considéré qu’il était juridiquement possible, au cours des gardes a vue
décidées a I'encontre de mineurs, de réaliser une premiere audition sur les faits reprochés
hors la présence de l'avocat diiment avisé, a I’expiration du délai de deux heures suivant
I'avis donné a ce dernier.

En dépit de 'affirmation par la loi d’un principe d’assistance obligatoire par un
avocat des mineurs placés en garde a vue, il n"apparait pas possible de pouvoir garantir ce
droit, notamment lorsqu’un avocat bien qu’avisé ne s’est pas présenté dans le délai de
2 heures suivant cet avis.

Cette solution, qui pourrait étre jugée illégale par la Cour de cassation, s’est
cependant imposée afin d’éviter la paralysie d’'un nombre considérable d’enquétes a raison
de l'indisponibilité ou du refus des avocats d’assister les mineurs placés en garde a vue.

Cette mesure a déstabilisé tant les enquéteurs que les procureurs, qui n’ont pas
compris la nécessité de légiférer sur cette question sans préparation.

Votre mission juge nécessaire d’aller au-dela des exigences
organiques actuelles et que toutes les dispositions adoptées au cours de
I’examen parlementaire puissent étre évaluées a 1'issue de la premiere lecture
afin d’actualiser les études d’impact accompagnant les projets initiaux, pour
mieux préparer la mise en ceuvre des réformes.

Proposition n° 28 :

Actualiser les études d’impact de I’ensemble des projets de loi
discutés au Parlement qui ont un impact sur la justice.
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Si la production juridique de l’administration du ministére de la
justice est particulierement abondante, ce sont néanmoins les réformes
juridiques ou ayant un fort impact sur certains contentieux qui ne font pas
I'objet d"un pilotage par le ministere de la justice qui ont les effets les plus
imprévisibles sur les juridictions. Le role d’évaluation du ministére de la
justice doit étre surtout renforcé vis-a-vis des textes dont il n’est pas a
I'initiative.

Ainsi, la récente loi n°®2017-242 du 27 février 2017 portant réforme
de la prescription en matiére pénale, née d’une initiative parlementaire de
I’ Assemblée nationale, n’a pas fait 1’'objet d"une étude d’impact en amont par
le ministere de la justice, des conséquences budgétaires d’une augmentation
massive du contentieux en raison de [l’allongement des délais de
prescription. Certes les propositions de loi ne sont pas soumises a
I'obligation d’étre accompagnées par une étude d’impact. Néanmoins, des
lors qu'un engagement politique du Gouvernement est pris en faveur d’une
initiative parlementaire, il apparait nécessaire que l’administration centrale
du ministere anticipe les conséquences de la réforme. Ce n’est qu'a la
demande de votre commission des lois qu'une étude d’impact a été réalisée
par la direction des services judiciaires, en septembre 2016, alors que
le Gouvernement avait donné un avis favorable a I’adoption de cette réforme
a I’Assemblée nationale dés mars 2016.

Votre mission ne peut qu’encourager le Gouvernement a faire
réaliser fréquemment, par les directions compétentes, en coordination avec
le secrétariat général, des études d’impact budgétaires évaluant les
productions législatives issues d’initiative parlementaire.

Proposition n° 29 :

Réaliser des études d’impact des propositions de loi réformant les
procédures et I’organisation judiciaire.

De méme, en dépit d’un incontournable travail interministériel,
votre mission ne peut que constater l'impréparation et l'insuffisante
association du ministére de la justice a plusieurs réformes ayant eu un fort
impact sur les juridictions.

Afin de renforcer le régime contentieux de la rétention
administrative, la loi n° 2016-274 du 7 mars 2016 relative aux droits des
étrangers en France, a l'initiative de 1"Assemblée nationale mais avec l'avis
tavorable du Gouvernement, a transféré du tribunal administratif au juge
des libertés et de la détention le controle de la légalité de la décision
administrative de placement en rétention.

Cette réforme est entrée en vigueur, sans renforcement réel des
effectifs des juges des libertés et de la détention. Alors qu’elle ne répondait a
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aucun impératif constitutionnel ou conventionnel, elle a alourdi de maniere
significative la charge des magistrats judiciaires, sans anticipation des
effectifs nécessaires et des conséquences indirectes d’une telle réforme. En
effet, dans un contexte de renforcement des missions des juges des libertés et
de la détention, notamment par la loi n°® 2016-731 du 3 juin 2016 renforcant la
lutte contre le crime organisé, le terrorisme et leur financement, et
améliorant l'efficacité et les garanties de la procédure pénale, une
aggravation massive de la charge des juges des libertés et de la détention a
des conséquences sur l’encombrement de l'ensemble de la chaine pénale
dans toutes les procédures ot I'intervention de ce juge est nécessaire.

Enfin, votre mission n’a pu que constater 1’absence d’association
réelle du ministére de la justice a la préparation de 1'open data des décisions
de justice: introduite en séance publique au Sénat a linitiative du
Gouvernement dans le cadre de l'examen du projet de loi relatif a la
République numérique, la mise a disposition du public des décisions de
justice n’a pas fait I’objet d"une concertation préalable des juridictions!. Si le
Sénat a été attentif aux risques de ré-identification des personnes et a
souhaité mettre en place une analyse des risques avant publication des
décisions de justice, la question de la protection de l'identité des magistrats
n’a néanmoins pas pu faire 1’objet d"un débat approfondi : la loi ne précise
pas si cette donnée doit ou non faire 1'objet d’'une anonymisation. Votre
mission propose d’ailleurs, en conséquence, de revenir sur cette question?2.

Cette multiplication de réformes ayant un fort impact sur la justice
et plus généralement sur les procédures juridiques remet en question le role
historique du ministere de la justice comme le « ministere du droit ». Sous
I’ancien régime, le réle du chancelier consistait dans la préparation des
ordonnances et des édits, vérifiant leur conformité aux textes antérieures et
apposant le sceau du roi. Comme le soulignait le rapport de la commission
présidée par M. Jean-Louis Nadal sur le ministere public, le ministre de la
justice devrait « d’abord étre regardé comme le ministre de la loi et, selon
I'expression du doyen Barthélemy3, le "directeur de la législation civile et
criminelle” »4.

Gardien des grands textes, du code civil et du code pénal, c’est en
tant que « ministéere de la loi » qu’il est représenté, notamment dans les
instances internationales, pour la négociation des conventions et législations
européennes par exemple. Prenant appui sur deux directions législatives, la
direction des affaires criminelles et des graces, créée en 1814, et la direction
des affaires civiles et du sceau, créée en 1884, le ministere de la justice a été

T Lors de l'examen en commission, le rapporteur du Sénat s’en était ému et avait regretté ne pas
pouvoir lui-méme mener une réflexion approfondie sur le sujet.

2 Voir supra page 133.

3 Joseph Barthélemy et Paul Duez, Traité de droit constitutionnel.

4 Ce rapport est consultable a I’adresse suivante :
www.Justice.qouv.fr/publication/rapport_JLNadal8refonder _ministere _public.pdf
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particulierement sollicité par les autres ministéres pour la préparation de

textes, sur lesquels le garde des sceaux était appelé a apposer son
contreseing.

En raison de 'accélération de la création normative, son influence a
été réduite. Les directions des affaires juridiques se retrouvent dans tous les
ministeres sans pour autant qu'un réseau de magistrats permette, dans ces
directions, de maintenir une supervision par le ministere de la justice. Or,
au-dela de sa compétence propre, le ministere de la justice doit néanmoins
veiller a la cohérence des normes et au respect des grands principes.

Votre mission d’information considere souhaitable de s’inspirer du
réseau des controleurs budgétaires et comptables ministériels, mis en place
par le ministere du budget. Installés auprés de tous les ordonnateurs
principaux d’un ministere, le contréleur est placé sous l’autorité du ministre
du budget, constitue son interlocuteur privilégié et facilite la restitution
d’une vision globale et fiable sur la chaine de dépense.

Un réseau de référents du ministere de la justice, institutionnalisé,
dans l’ensemble des directions des affaires juridiques ministérielles
contribuerait a redonner de la cohérence aux productions normatives des
différents ministéres. Il permettrait également une plus grande efficacité en
s'assurant de l'intelligibilité de celles-ci, qui serait appréciée par des
magistrats appelés a appliquer lesdites normes. De maniere informelle, ce
réseau permettrait au ministere de la justice de peser davantage dans le
dialogue interministériel.

Proposition n°® 30 :

Instaurer des référents magistrats du ministére de la justice dans
les directions des affaires juridiques ministérielles.

S’il est compréhensible que le role central du garde des sceaux en
tant que « ministre du droit » ait été remis en cause a l'heure de la
technicisation du droit, il est a tout le moins essentiel de réaffirmer le role
incontournable du ministere de la justice dans le domaine pénal.

Aux termes de 'article 4 du décret n° 64-754 du 25 juillet 1964 relatif
a I'organisation du ministére de la justice, la direction des affaires criminelles
et des graces « élabore la législation et la réglementation en matiére répressive ; elle
conduit les études de droit pénal et de criminologie et est associée a tous travaux en
ces domaines ». Si l'attribution de la fonction répressive en tant que
compétence propre du ministere de la justice s’"impose toujours, force est de
constater que cette compétence est concurrencée par l’ensemble des
ministeres.
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Le droit de I’environnement et des transports a été particulierement
concerné par le phénomene de pénalisation des comportements: la loi
n® 2016-1087 du 8 aotGt 2016 pour la reconquéte de la biodiversité, de la
nature et des paysages a notamment créé des nouveaux délits punis de
peines d’emprisonnement, tels que l'utilisation illicite de ressources
génétiques, le non-respect de reégles et interdictions édictées par le décret de
classement d’une zone de conservation halieutique ou encore le rejet des
eaux de ballast. La régulation du secteur du transport public particulier de
personnes s’est par exemple appuyée sur le droit pénal délictuel pour
sanctionner certains comportements administratifs : ainsi, est un délit, et non
une contravention, le fait pour une centrale de réservation de transports de
ne pas déclarer son activité a I’autorité administrativel.

Si I'influence du « ministere du droit » a naturellement décliné au
XXIe siecle, il convient néanmoins que la chancellerie retrouve son role de
pilotage sur 1'ensemble des réformes pénales. Source d’encombrement des
juridictions, la production législative en matiére pénale doit faire 1’objet
d’une coordination fine pour étre réellement efficace. L’organisation de
réunions interministérielles doit, en principe, permettre la réalisation de
cette coordination et permettre d’associer systématiquement le ministere de
la justice. Au regard de la réalité des pratiques constatées, votre mission
propose-t-elle de réaffirmer le principe selon lequel I’ensemble des
modifications en matiere pénale doit faire I’objet d’un examen préalable par
la direction des affaires criminelles et des graces.

Proposition n°® 31 :

Centraliser aupres de la direction des affaires criminelles et des
graces I’ensemble des modifications en matiére pénale.

B. MODERNISER LE SERVICE PUBLIC DE LA JUSTICE EN INNOVANT ET
EN MAITRISANT LA REVOLUTION NUMERIQUE

Dans le domaine de la justice et du droit, les enjeux technologiques
ressortent de deux plans distincts. D’une part, de fagon classique, 1’évolution
des technologies doit permettre, avec le développement de nouveaux outils
et la dématérialisation, d’améliorer et de moderniser le fonctionnement de
I'institution judiciaire et les conditions de travail de ses personnels. D’autre
part, les innovations technologiques les plus récentes - avec l'utilisation
d’internet et plus encore de lintelligence artificielle - font émerger de

1.On peut également citer la loi n° 2016-297 du 14 mars 2016 relative a la protection de l’enfant,
avec la surqualification pénale d’inceste, mais également la loi n° 2016-444 du 13 avril 2016 visant
a renforcer la lutte contre le systeme prostitutionnel et a accompagner les personnes prostituées.
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nouveaux acteurs, privés, qui peuvent paraitre concurrencer voire menacer
I'institution judiciaire et qui appellent une meilleure régulation.

Demain, l'institution judiciaire ne disposera plus du quasi-monopole
de la résolution des litiges. Le développement du marché du droit, grace a
l"utilisation d’internet et des technologies, crée une concurrence de fait avec
ces nouveaux acteurs, que certains appellent des « braconniers du droit » et
qui proposent en réalité une grande variété de services nouveaux.

Fondée sur les principes d’indépendance et d’impartialité, qu'aucun
dispositif technologique ne pourra garantir comme l’intervention du juge
- sauf peut-étre a ce que la blockchain® puisse étre appliquée a la justice -, la
décision de justice garde toute sa valeur. Pour préserver sa fonction de
régulation sociale dans les situations qui I'exigent, l'institution judiciaire doit
néanmoins mieux intégrer et accompagner les innovations technologiques.

L’institution judiciaire doit véritablement prendre le tournant de la
révolution numérique et de l'innovation. Votre mission a veillé quant a elle,
dans ses auditions, a entendre nombre de sociétés et start-ups dans le
domaine du droit et de la justice, certaines tres jeunes. Ce secteur est en plein
essor depuis quelques années, voire depuis quelques mois s’agissant de ce
que l'on appelle la « justice prédictive », commentée cette année par les chefs

de cour dans de nombreuses audiences solennelles de rentrée.

1. Accélérer la dématérialisation des procédures judiciaires, pour
simplifier ’accés et le fonctionnement de la justice

Si la dématérialisation apparait dans tous les domaines comme un
vecteur de modernisation et de simplification des procédures, votre mission
observe toutefois que le ministere de la justice, de facon récurrente, est
présenté comme n’étant pas capable de saisir les opportunités offertes par la
dématérialisation et de réformer les procédures judiciaires a cette fin.

Tant en matiere civile qu’en matiére pénale, les pistes offertes par la
dématérialisation semblent pourtant prometteuses, porteuses de réels gains
de simplification et d’allegement de la charge de travail, pour les personnels
comme pour les justiciables.

L’accélération de la dématérialisation des procédures suppose une
plus grande coordination entre les directions législatives et les directions
dites métiers, sous I'égide du secrétariat général, ce dernier devant assurer
un pilotage plus stratégique de cette évolution. Votre mission a déja relevé la

T Développée depuis une dizaine d’années, la blockchain est une technologie de stockage de données
et de transmission d’informations, fonctionnant sans organe central de contréle ni intermédiaire,
mais d’une facon transparente et accessible a tous ses utilisateurs, ce qui garantit la tracabilité et Ia
fiabilité des transactions qu’elle permet de réaliser ou de garantir.
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nécessité d’une telle amélioration de 1’organisation du ministere, constatant
le défaut actuel de coordination entre ses différentes directions!.

a) Dématérialiser et simplifier les procédures en matiere civile, pour rendre
la justice plus accessible pour le justiciable

Des travaux sont en cours, au sein de la direction des affaires civiles
et du sceau, pour favoriser la dématérialisation de certaines procédures en
matiere civile. Cet effort doit étre amplifié et systématisé, sous 1’égide du
secrétariat général, veillant a la coordination entre la direction des services
judiciaires et la direction des affaires civiles et du sceau, pour faire de la
dématérialisation de la justice civile un projet prioritaire pour le ministeére
de la justice.

D’un point de vue méthodologique, votre mission considere que
’ensemble des procédures doit étre passé en revue, afin de les modifier selon
les deux exigences de simplification et de dématérialisation, sans remise en
cause des droits et des garanties pour les justiciables et pour les tiers. Il n’est
plus temps, aujourd’hui, de chercher a dématérialiser tel ou tel aspect, mais
il faut basculer entierement dans un nouveau systéme, qui devra fonctionner
de fagon dématérialisée. La regle de procédure doit dorénavant étre congue
pour étre mise en ceuvre de facon dématérialisée et informatisée.

Pour faciliter la dématérialisation des procédures, leur simplification
et leur harmonisation sont sans doute des préalables, pour éviter d’avoir a
concevoir techniquement des outils lourds et complexes car devant traduire
informatiquement des procédures juridiquement aussi complexes.

Cette perspective suppose la systématisation de la communication
électronique, entre les juridictions, les justiciables et les auxiliaires de justice,
et la mise en place de la signature électronique dans ces échanges, de fagon a
supprimer tout courrier. Elle suppose aussi que les juridictions disposent de
matériels informatiques adaptés, que les volumes de connexion dans les
juridictions soient suffisants et que les capacités des serveurs informatiques
du ministere de la justice soient accrues pour permettre de gérer ces flux de
données plus importants. La suppression des courriers recommandés devrait
représenter plusieurs dizaines de millions d’euros d’économies.

A titre d’exemple, demain, la communication dématérialisée entre la
juridiction et le justiciable ou son avocat pourrait devenir la regle en droit, et
pas simplement une faculté ou une option2 La transmission dématérialisée
de toutes les pieces pourrait étre obligatoire, a peine d’irrecevabilité.

A cet égard, le décret n°2015-282 du 11 mars 2015 relatif a
simplification de la procédure civile a la communication électronique et a

a
a

1
1

I Voir supra page 89.
2 Actuellement, la communication électronique est obligatoire dans les procédures d’appel, pour les
avocats, dans les contentieux a représentation obligatoire. Elle est facultative dans les autres cas et
en premiére instance.
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résolution amiable des différends reste trop modeste : la convocation par
lettre recommandée avec demande d’avis de réception reste obligatoire pour
le défendeur et le recours a la communication électronique suppose le
consentement du destinataire a 1’utilisation de ce procédé pour la réception
des différents actes de procédure.

Cette révolution numérique de la justice civile ne doit pas oublier les
justiciables qui ne sont pas familiers des nouvelles technologies ou qui n'y
ont pas acces. En ce sens, le role des greffes reste primordial dans 1’acces a la
justice, de méme que celui des avocats. Il est également nécessaire de veiller
a la formation des personnels qui devront utiliser ces nouveaux outils.

Un tel projet prioritaire de simplification et de dématérialisation,
pour bénéficier d'une visibilité suffisante et d’un appui administratif fort,
pourrait reposer sur une instance ad hoc au sein du ministere de la justice,
comportant un comité de pilotage, composé de toutes les compétences utiles
(magistrats, greffiers, universitaires, avocats, informaticiens...), ainsi qu’une
direction de projet, plus opérationnelle, assurée par le secrétariat général en
lien avec les directions concernées, pour en assurer le suivi permanent. Cette
instance devra a la fois superviser les travaux juridiques de simplification et
les travaux de développements informatiques pour la dématérialisation, de
sorte que I’enjeu de coordination est majeur.

Votre mission estime qu’une implication plus forte du ministere, a la
hauteur des enjeux, est indispensable pour réussir la révolution numérique
au sein de l'institution judiciaire.

Proposition n°® 32 :

Réformer les procédures en matiere civile pour assurer leur
dématérialisation et leur simplification.

La dématérialisation de la justice civile offre plusieurs perspectives,
pour les personnels comme pour les justiciables.

Pour les magistrats et les greffiers, elle permettrait de simplifier le
travail, de limiter les manipulations de documents, d’éviter les saisies et les
enregistrements inutiles, de dégager du temps pour se consacrer a des taches
de plus grande valeur ajoutée... En ce sens, la technologie est également un
instrument de nature a permettre au juge de se recentrer sur son office et au
greffier de voir ses missions revalorisées.

Pour les justiciables, elle permettrait de suivre les affaires en ligne,
de faciliter le dépot et I’échange de piéces avec les juridictions, de supprimer
les convocations par courrier recommandé ou de simplifier la notification
des décisions de justice, voire de faire évoluer leur signification par huissier.
A ce jour, le simple fait de suivre son affaire en ligne, comme c’est en partie
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le cas devant les juridictions administratives, n’est pas possible devant les
juridictions judiciaires. A cet égard, le service d’accueil unique du justiciable
(SAU]J), créé par la loi n° 2016-1547 du 18 novembre 2016 de modernisation
de la justice du XXIe siecle, est supposé permettre au justiciable, quelle que
soit la juridiction saisie, de se renseigner sur son affaire et de faire certains
actes, mais les outils informatiques devant le permettre n’existent pas encore.

Dans tous les cas, la dématérialisation devrait aussi permettre de
réduire les délais de jugement pour le justiciable, par exemple en respectant
mieux les délais de la procédure et en limitant les audiences et les renvois.

Demain, la technologie devrait permettre au justiciable de saisir la
justice de facon dématérialisée, par internet, en joignant les pieces requises,
pour les contentieux dans lesquels le ministere d’avocat n’est pas obligatoire.

Certes, ainsi que I’a montré la présentation faite a votre mission lors
de son déplacement dans les locaux de la direction des services judiciaires, le
projet informatique Portalis de simplification de la chaine civile vise a terme
a permettre certaines de ces fonctionnalités, en particulier suivre son affaire
en ligne, d’ici la fin de l'année 2017, et saisir de facon dématérialisée une
juridiction, en 2021.

Actuellement, Portalis n’est qu'un portail d’information, certes bien
congu, pour le justiciable. Ce projet doit étre développé et mis en ceuvre en
plusieurs étapes, comme 1’expose 1’encadré ci-apres, sans attendre que toutes
les fonctionnalités soient opérationnelles. L’aboutissement complet est prévu
en 2022, apres le remplacement des neuf applications informatiques civiles
actuelles. Parallélement, le service d’accueil unique du justiciable ne sera
pleinement opérationnel tel que le législateur 1'a décidé en 2016, avec le
développement de Portalis, qu'en 2021, en permettant non seulement la
consultation d’une affaire, mais également la réalisation de certains actes et
dépdt de pieces.

Le projet Portalis

Décrit par le ministere de la justice comme un « programme global de modernisation
et de simplification de la justice », le projet Portalis a trois objectifs :

- améliorer le service rendu au justiciable en le rendant plus lisible et plus
accessible ;

- moderniser la justice en dématérialisant les procédures judiciaires avec les
justiciables et les auxiliaires de justice ;

- unifier en une seule chaine applicative informatique le traitement de
I'ensemble des procédures civiles, aujourd’hui gérées par des outils informatiques
hétérogenes.
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Le calendrier du projet prévoit une mise en ceuvre en six étapes.

1¢re étape - mai 2016 : ouverture du portail internet du justiciable justice.fr. 11 vise
a informer le justiciable de ses droits et l’oriente dans ses démarches pour toute la
procédure pénale et civile, selon le litige voire la situation géographique, grace a une
recherche personnalisable. Le site internet met aussi a disposition 1’ensemble des
formulaires CERFA en vigueur, les listes de pieces justificatives a produire selon les
situations ainsi que les liens utiles vers les auxiliaires de justice. Il présente, en outre, les
modes alternatifs de reglement des litiges. Enfin, le site internet propose différents
simulateurs de calculs (aide juridictionnelle, pension alimentaire et saisie sur

rémunérations).
2¢me gtape - décembre 2017 :

- enrichissement du site internet justice.fr permettant au justiciable de connaitre
I’état d’avancement de ses procédures civiles et pénales ;

- mise a disposition des services d’accueil unique du justiciable (SAUJ) d’un
portail de suivi des affaires civiles, ne permettant pas de saisir des informations nouvelles
dans I'outil mais seulement de consulter les données qui y figurent.

3éme gtape - novembre 2018 : extension du portail destiné aux auxiliaires de
justice, permettant la communication dématérialisée avec les avocats et les huissiers de
justice.

4eme étape - 2019 : mise en place d’un bureau virtuel métier offrant aux magistrats
et greffiers la possibilité de suivre les affaires qu’ils ont en charge a distance et en ligne, et
mise a disposition d’outils d’aide a la rédaction des jugements.

5eme gtape - 2021 : mise en place du nouvel applicatif de la chaine civile, Portalis,
remplacant les neuf applications informatiques civiles existantes, et permettant la saisine en
ligne des juridictions civiles par les justiciables, depuis le portail internet justice.fr.

6¢me étape - 2022 : dématérialisation complete de la chaine civile et mise en place
du nouvel applicatif métier Portalis sur I’ensemble des juridictions civiles.

Source : commission des lois du Sénat a partir d’informations communiquées
par la direction des services judiciaires.

Votre mission ne peut qu’encourager ce projet et souhaiter son plein
achévement dans les délais prévus. En effet, le précédent grand projet de
cette nature, I'application Cassiopée dans la chaine pénale, suscite nombre de
critiques dans les juridictions, méme si la direction des services judiciaires
estime que lapplication est aujourd’hui globalement satisfaisante et
conforme aux objectifs pour lesquels elle a été développée. Pour autant,
I'ampleur de Portalis ne doit pas faire oublier les autres champs de
simplification et de dématérialisation.

S’agissant des pistes de simplification stricto sensu en matiere civile,
plusieurs suggestions ont été exprimées lors des auditions de votre mission,
sans que celle-ci ait eu la possibilité d’approfondir cette problématique. Il est
néanmoins nécessaire, parallelement a la dématérialisation, de simplifier les
procédures. Ces deux objectifs vont de pair et se nourrissent 1'un I’autre.
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A titre d’exemple, en complément de 1'idée de confier au greffier la
responsabilité de la mise en état!, il pourrait étre envisagé de supprimer les
audiences de mise en état, sauf dans les hypotheses ou le juge de la mise en
état doit trancher un point, ainsi que les audiences de référé-expertise, une
simple requéte suffisant. Une réflexion pourrait également étre engagée sur
I’harmonisation et la simplification des modes de saisine des juridictions, a
fortiori dans le cadre d’un tribunal unique de premiére instance, préconisé
par votre mission?, ou encore sur le développement des procédures écrites en
matiere civile pour limiter le nombre des audiences.

b) Dématérialiser les procédures pénales, vecteur essentiel de leur
simplification
La simplification des procédures pénales et 1’allegement de la charge

d’activité des parquets passent aujourd’hui essentiellement par Ila
dématérialisation, source de gain de temps et d’efficacité.

Néanmoins, malgré la prise de conscience ancienne3 de la
chancellerie quant a l’aspect prioritaire de cette question et la réelle
évolution des juridictions, la dématérialisation des procédures pénales reste
embryonnaire. L’engagement de tous les acteurs ceuvrant a la chaine pénale
est la condition du succes. Or, votre mission a constaté une inégale
appropriation de la numérisation par les magistrats.

Dans la grande majorité des juridictions visitées par votre mission,
les dossiers d’instruction sont cependant déja numérisés, ce qui facilite leur
transmission aux avocats. En effet, d’apres un rapport de l'inspection
générale des services judiciaires de février 2016, 79 % des juridictions
numérisent en totalité les dossiers d’instruction.

Si des progres ont été constatés par les juridictions concernant les
échanges inter-applicatifs des données, notamment pour alimenter
I’application Cassiopée ou le fichier du traitement des antécédents judiciaires,
nombre de juridictions déplorent le niveau toujours élevé de difficultés
techniques.

Il a été fait part a votre mission que le protocole noué avec la
gendarmerie nationale sur la dématérialisation des procédures contre auteur
inconnu* est une réussite. Mis en ceuvre depuis 2009, il permet aux unités de
gendarmerie de transmettre, depuis le logiciel de rédaction des procédures

I Voir infra page 232.

2 Voir infra page 142.

3 Des 2006, le ministére de la justice a pris conscience de la nécessité de moderniser ses procédures, a
la suite du rapport d’audit interministériel sur la dématérialisation de la chaine pénale, et a lancé en
octobre 2006 un vaste plan de numérisation des procédures pénales, suivi de la loi n°® 2007-291 du 5
mars 2007 renforcant l'équilibre de la procédure pénale. Ce rapport est consultable a 1’adresse
suivante : http://www.ladocumentationfrancaise.fr/rapports-publics/074000034/index.shtml

4En 2015, 60,6 % des affaires recues dans les parquets concernaient des auteurs non identifiés,
soit 2,8 millions de procés-verbaux sur plus de 4,6 millions de proces-verbaux.
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de la gendarmerie nationale, des «équivalents électroniques des
procédures » (EEP), documents de travail dépourvus de signature dont les
données sont directement enregistrables dans Cassiopée, facilement classables
et stockables. Votre mission considere que ce dispositif devrait étre étendu a
un plus grand nombre d’infractions!, ainsi qu’aux services de police.

En dehors de ce procédé innovant, les échanges dématérialisés entre
services d’enquéte et juridictions pénales restent tres limités : aucun proces-
verbal ne peut étre transmis, avec la valeur juridique qui lui est attachée,
sans signature électronique. Dans la majorité des juridictions, en 1’absence
d’application permettant des échanges numériques sécurisés, les procédures
sont scannées par les services d’enquéte avant envoi, avant d’étre a nouveau
traitées par les juridictions. L’utilisation des fichiers numériques apparait
quasi-inexistante tant dans la phase de jugement que dans la phase de
I'exécution et de l’application des peines, méme si certaines juridictions
utilisent des fichiers électroniques stockés dans la gestion électronique des
documents (GED).

La dématérialisation de la chaine pénale doit étre fortement orientée
vers la création et la manipulation de documents numériques natifs, au
cours des enquétes, mais également a l’audience. Votre mission a pu
constater dans plusieurs déplacements que les fonctionnaires de greffe sont
trop souvent obligés de numériser des procédures transmises en papier alors
qu’elles ont été établies a 1’aide d’applications bureautiques et qu’elles sont
donc nativement numériques.

Un tel développement appelle un investissement important dans la
dotation des magistrats et des greffiers en moyens technologiques. Un tel
déploiement aurait un cott mais les économies engendrées permettraient de
le compenser. Au-dela de la signature électronique, étape nécessaire mais
insuffisante, votre mission a constaté que l'équipement numérique des
magistrats apparait insuffisamment développé. Le rapport de la commission
présidée par M. Jean-Louis Nadal, « Refonder le ministere public »2
constatait ainsi : « au-dela de I’obsolescence des moyens de téléphonie mobile, il a
été signalé a la Commission que les magistrats ne pouvaient pas accéder a leur
messagerie électronique a distance, que les procureurs de la République étaient
souvent dans l'incapacité de lire les fichiers informatiques, de format récent, qui leur
sont transmis par certains de leurs partenaires et méme, dans certains cas, par la
direction des affaires criminelles et des graces [...] ».

L’informatique doit également étre mise au service de I’amélioration
de la communication et donc des relations entre les magistrats et les services
de la police judiciaire. Ainsi les forces de gendarmerie et de police
comprennent mal I"absence d’information en cas de remise en liberté d’une
personne initialement placée en détention provisoire.

T Actuellement, le procédé est limité aux infractions simples d’atteintes aux biens.
2 Ce rapport est consultable a I’adresse suivante :
www.justice.qouv.fr/vublication/rapport _[LNadal refonder_ministere public.pdf
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Le développement de fonctionnalités dans les applicatifs métiers des
juridictions permettrait de renforcer les mécanismes d’information des forces
de gendarmerie et de police afin d’améliorer leurs relations avec les
juridictions.

Par exemple, un échange automatisé d’informations entre Cassiopée
et les applicatifs métiers des enquéteurs devrait étre développé pour prévoir
une alerte systématique en cas de comparution immédiate ou de déferrement
par exemple.

I1 pourrait également étre envisagé qu’en cas de saisie dans Cassiopée
de la décision de remise en liberté, un courriel automatique soit envoyé aux
enquéteurs inscrits dans I’applicatif comme étant en charge du dossier. De
méme, le role des audiences correctionnelles, qui peut étre édité par
Cassiopée, pourrait étre régulierement envoyé aux chefs de service de la
police et de la gendarmerie, a charge pour eux d’informer leurs enquéteurs.

Proposition n° 33 :

Développer des alertes automatiques d’information des services
d’enquéte pour les informer des suites judiciaires données a leurs
procédures.

Enfin, votre mission a pu constater que les services enquéteurs
utilisaient des interfaces différentes : le logiciel de rédaction des procédures
de la gendarmerie nationale (LRGN) et le logiciel de rédaction des
procédures de la police nationale (LRPPN) coexistent, sans que, pour 1'heure,
un projet de fusion, voire de rapprochement soit envisagé. Cette coexistence
d’environnements numériques ne facilite pas le renforcement des interfaces
informatiques. Si la chaine pénale doit étre intégralement dématérialisée, et
retracée dans Cassiopée, votre mission considere souhaitable de simplifier
I’architecture existante. En conséquence, la fusion entre l’ensemble des
logiciels d"aide a la rédaction des procédures des services enquéteurs devrait
étre programmeée et anticipée.

Proposition n° 34 :

Fusionner les logiciels d’aide a la rédaction des procédures des
forces de sécurité intérieure.
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2. Consolider la conduite des projets informatiques au sein du
ministere et organiser 1’'intégration des innovations

Actuellement, au sein du ministere, la fonction informatique semble
répartie, voire dispersée, entre le secrétariat général et les directions métiers,
en particulier la direction des services judiciaires et celle de 1’administration
pénitentiaire, sans étre prise en charge a un niveau hiérarchique suffisant
pour assurer un réel pilotage stratégique des projets informatiques.

Votre mission a aussi pu constater au cours de ses auditions et de ses
déplacements le retard considérable en termes de modernisation numérique
accumulé par le ministére de la justice. Les besoins de modernisation du
service public de la justice sont aujourd hui colossaux.

a) Créer une direction dédiée aux systémes d’information, facteur essentiel
pour la conduite des projets structurants

Malgré un budget de plus en plus important, la transformation
numérique du service public de la justice apparait inachevée en raison,
notamment, d’un défaut de pilotage. Ainsi, si certains projets informatiques
structurants sont pilotés par le secrétariat général, d’autres, comme Cassiopée
ou Portalis, sont développés sous le controle de la direction des services
judiciaires.

Votre mission estime prioritaire de reconsidérer les systemes
d’information au sein du ministeére : ils ne sont plus seulement une fonction
support, mais bien un vecteur stratégique de transformation, au service de la
qualité du service public rendu.

En conséquence, votre mission considere indispensable de
matérialiser cette ambition par la création d’une direction des systemes
d’information. Les grands ministeres régaliens sont déja dotés d’une
direction ad hoc: le ministere de la défense dispose, depuis 2006, d’une
direction générale des systemes d’information de communication (DGSIC),
le ministére de l'intérieur a créé en son sein, en 2013, une mission de
gouvernance ministérielle des systémes d’information et de communication,
qui coordonne l'action de la direction des systemes d’information et de
communication (DISIC) du ministere, le service des technologies et des
systemes d’information de la sécurité intérieure (STSI2) et ’agence nationale
des titres sécurisés (ANTS).

Il apparait essentiel de concevoir dans un lieu unique la stratégie
numérique et la structure informatique du ministere de la justice. Ce
recentrage devrait permettre de disposer d’une architecture de systemes
d’informations centralisée, plus efficiente, mais également plus réactive.
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Votre mission considére que ’harmonisation matérielle et logicielle
du ministére sera mieux conduite par une instance unique. La direction des
systemes d’information du ministere de la justice devrait permettre une
meilleure gouvernance, mais également une meilleure autonomie.

En effet, la dispersion de la conduite des projets (secrétariat général,
direction des services judiciaires, direction de I’administration pénitentiaire)
a conduit a un recours massif a des prestataires extérieurs : le ministere de la
justice ne dispose pas de ressources humaines en interne capables de
développer des projets structurants, mais surtout de les maintenir et de les
faire évoluer. Au regard du cott des projets lancés ces dernieres années par
le ministere, des économies pourraient étre réalisées par l'internalisation, au
sein d’une direction dédiée, des développements informatiques.

Cette situation pose également un probleme de sécurité. Or c’est
aujourd’hui un enjeu incontournable du développement des systemes
d’information. Le ministere de la justice aurait intérét a mieux controler le
développement d’applicatifs et d’interfaces numériques amenés a héberger
des données tres sensibles.

Projets structurants du ministére de la justice en cours

Nom du projet Objet Date de lancement Durée estimée

ASTREA (Application

de stockage, de Réforme du systéeme

d’information du

traitement et de e .. Janvier 2012 8 ans
o casier judiciaire
restitution des .
. e . national
antécédents judiciaires)
CASSIOPEE V 2.0 Chaine pénale Janvier 2014 6 ans
COMEDEC . e e .
(Communication Dématérialisation
sécurisée des actes de Janvier 2008 13 ans

électronique de données

. . 1/ P . .1
d’état civil) état civi

GIDE (Gestion

informatisée des Gestion nationale des .
) , , Janvier 2007 10 ans
détenus en personnes écrouées
établissement)
Amélioration du
HARMONIE V 2.0 systeme de gestion Avril 2014 5,2 ans

des ressources
humaines
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Nom du projet Objet Date de lancement Durée estimée

Guichet unique de
PNIJ (Plate-forme transmission des
nationale des réquisitions Mars 2005 13 ans
interceptions judiciaires) | judiciaires en matiere
d’interceptions

Programme global de
PORTALIS modernisation et de Mars 2014 12 ans
simplification de la

justice

Lors de ses déplacements dans les juridictions, votre mission a pu
constater I'insuffisante réactivité des systemes d’information.

Dans un contexte d’inflation législative en matiére pénale, la
question des mises a jour de Cassiopée offre des exemples flagrants de défauts
d’adaptabilité du systeme.

A cejour, il ny a toujours pas d’outil permettant d’anticiper le terme
d’une période de détention provisoire, renouvelable ou non, afin d’orienter
le travail des magistrats et des greffiers. Malgré leurs demandes, ce travail ne
pourra étre réalisé avant 2018.

De méme, la mise en ceuvre des prescriptions de la loi n° 2016-457
du 14 avril 2016 relative a I'information de I’administration par l'institution
judiciaire et a la protection des mineurs n’est toujours pas développée. La
mise en ceuvre d’une alerte invitant les utilisateurs de Cassiopée, aux
différents stades de la procédure pénale, a se conformer a l’obligation
d’informer les employeurs en cas de mise en cause judiciaire ne devrait étre

effective qu’en juin 20171

Proposition n° 35 :

Créer une direction des systemes d’information au sein du
ministére de la justice.

1Si cette mesure résulte de la loi n° 2016-457 du 14 avril 2016 relative a linformation de
Uadministration par 'institution judiciaire et a la protection des mineurs, elle aurait pu néanmoins
étre davantage anticipée puisqu’elle résultait initialement d'un amendement du Gouvernement au
projet de loi portant adaptation de la procédure pénale au droit de I'Union européenne, adopté a
I’Assemblée nationale le 23 juin 2015. Dépourvue de tout lien avec l'objet initial du texte, cette
disposition avait été censurée par le Conseil constitutionnel dans sa décision n°® 2015-719 DC du
13 aofit 2015.
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Pendant longtemps, pour des raisons évidentes de sécurité, le
ministére de la justice a privilégié le développement d’applicatifs métiers
nationaux, déployés sur l’ensemble du territoire concerné par la
problématique.

Ces outils apparaissent néanmoins rapidement obsoléetes et ne sont
que trop rarement pensés avec les personnes censées les utiliser. Lors de ses
déplacements au sein des juridictions, et notamment des services de greffe,
votre mission n’a pu que constater 1'inefficience et I’absence d’ergonomie des
applicatifs métiers utilisés.

Votre mission considere qu’il pourrait étre envisageable de tendre, a
long terme, avec des investissements conséquents, vers une harmonisation
des applicatifs. Néanmoins, de maniére pragmatique, votre mission constate
que le défaut de développement informatique des juridictions est profond : il
serait contre-productif d’attendre le développement d’applicatifs nationaux
pour pallier ce besoin.

Face a cette réalité, votre mission recommande que les juridictions
soient autorisées a modifier certains aspects des applicatifs nationaux. En
effet, I’obsolescence législative des applicatifs découragent les utilisateurs. Il
convient de permettre a certains référents « applicatifs » dans les juridictions
d’étre autorisés a modifier localement ces logiciels, pour qu’elles bénéficient
effectivement de «trames» de rédaction de jugement mises a jour des
dernieres lois.

Votre mission encourage également les juridictions a développer
leurs propres outils. Il conviendrait de les recenser au sein d’un répertoire
national ainsi que leurs caractéristiques, afin de pouvoir envisager leur
utilisation par une autre juridiction!. Ces développements devraient étre
accompagnés par le ministére, qui mettrait a disposition un cadre commun
de caractéristiques afin de s’assurer de la compatibilité des applicatifs entre
eux et de la sécurisation des transmissions de données.

Enfin, votre mission recommande d’associer davantage les
utilisateurs, en premier lieu les magistrats et les greffiers, au dévelop pement
des applications informatiques. Pour la premieére fois, un applicatif, Portalis,
est développé selon la méthode dite « agile » et testé par une communauté
d’utilisateurs. Votre mission encourage le développement d’initiatives a
partir des souhaits des utilisateurs et recommande de les associer
systématiquement a la conception et a la mise en ceuvre des applications.

Proposition n° 36 :

Encourager les juridictions a développer des outils informatiques.

T Selon les premieres estimations, plus de 200 logiciels utilisés par les juridictions ont été développés
localement.
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Proposition n°® 37 :

Permettre aux juridictions d’adapter localement certains aspects
des outils informatiques nationaux.

Proposition n° 38 :

Recenser au sein d’un répertoire national l'intégralité des
applicatifs utilisés au sein des juridictions.

Proposition n° 39 :

Mieux associer les utilisateurs au développement et a I’évolution des
applications informatiques.

b) Renforcer la sécurité des systemes d’information et des traitements
automatisés de données

Au sein des permanences « traitement en temps réel » des parquets,
par exemple, votre mission a pu observer et apprécier l'innovation
technologique des magistrats. Grace a quelques outils pratiques développés
localement, ils ont pu bénéficier d’une meilleure appréciation de la
délinquance et de la criminalité de leur ressort, d’un meilleur suivi des
affaires en cours et mettre en place une gestion optimale des procédures.

Néanmoins, la plupart des traitements automatisés de données ne
répondent ni aux exigences propres aux systémes d’information ministériels,
définies par I’Agence nationale de sécurité des systemes d’information, ni a
la législation sur les données personnelles et aux recommandations de la
Commission nationale de l'informatique et des libertés (CNIL). Or, ces
fichiers conservent des données personnelles : trés sensibles, elles devraient
faire 1'objet, a minima, d’un mécanisme de sécurisation élevée. Le défaut
d’investissement dans les systemes d’information, et notamment dans la
sécurisation des infrastructures de données ne permet pas a 1’ensemble des
juridictions de fiabiliser ces données, alors méme que leur inexactitude peut
étre particulierement dommageable.

Votre mission a pu constater, lors de ses déplacements comme lors
des auditions qu’elle a menés, que la question de la sécurité des systemes
d’information pourtant essentielle, était encore percue comme une question
accessoire.

Votre mission recommande de ne pas sous-estimer la sécurité lors de
la conception des outils informatiques. Elle recommande également de
développer des procédures simplifiées avec la Commission nationale de
I'informatique et des libertés : le temps de 1’autorisation - entre huit mois et
un an - apparait peu compatible avec la célérité attendue sur les procédures
pénales.
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Néanmoins, un circuit simplifié pour les expérimentations, les
généralisations d’expérimentations ou les outils temporaires devrait pouvoir
étre mis en place.

Proposition n° 40 :

Renforcer la sécurisation des données a caractere personnel sans
nuire a I'efficacité des juridictions.

c) Mieux utiliser les outils technologiques pour faciliter le travail du juge

Les outils technologiques doivent également étre concus et vécus,
dans le cadre du travail quotidien des juridictions, comme un outil d’aide et
non comme une contrainte supplémentaire.

Si certains outils existent déja, il est nécessaire de développer bien
davantage, en lien avec la dématérialisation des procédures en matiere civile,
des outils plus efficaces d’assistance a la rédaction des jugements, adaptés
aux différentes fonctions qu'un magistrat peut occuper, permettant de lui
faire gagner du temps au profit du cceur de sa mission, mais également
adaptables et modifiables.

L’exploitation des données judiciaires et de la masse des décisions
de justice devrait aussi permettre au juge de disposer d’outils nouveaux plus
performants, pour 1’éclairer sur la décision a prendre et pour connaitre dans
des cas similaires les décisions prises dans les autres juridictions.

Proposition n° 41 :

Développer des outils technologiques d’aide a la décision et d’aide
a la rédaction des jugements pour les magistrats.

De tels outils ne peuvent pas étre simplement laissés a l’initiative
locale, méme si celle-ci doit étre reconnue et valorisée. En ce sens, méme si
des efforts existent, le ministere doit davantage étre un prestataire de
services pour les juridictions.

3. Maitriser et tirer profit des évolutions technologiques dans le
domaine du droit et de la justice

Alors que les innovations technologiques peuvent faire apparaitre de
nouveaux services dans le domaine du droit et de la justice, potentiellement
concurrents de l'institution judiciaire, qu'on appelle communément [legal
techs, mariant compétences juridiques et compétences informatiques, votre
mission estime qu’il appartient au ministere de la justice de jouer
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pleinement son rdle dans la régulation de ces évolutions, au bénéfice de la
justice et des justiciables. Plutot que la concurrence, votre mission plaide
pour assurer la complémentarité entre ces outils et la justice traditionnelle,
qui seule peut présenter toutes les garanties que peut exiger le justiciable.

a) Donner au ministere un role pilote pour accompagner et intégrer les
innovations dans le domaine du droit et de la justice

En premier lieu, face au foisonnement des innovations dans le
domaine du droit et de la justice, le ministere de la justice doit jouer un role
majeur de régulation et d’accompagnement des legal techs. Les auditions de
votre mission ont donné l'impression que ces innovations émergent et se
développent sans que la puissance publique exerce pleinement son role, en
particulier pour la protection de l'intérét général et des justiciables, laissant
cette mission au juge, au gré des contentieux dont il est saisi.

Ces innovations recouvrent une grande variété de prestations, pour
les justiciables ou certaines catégories d’entre eux, ou pour les professionnels
du droit, certaines assez simples et d’autres trés élaborées, certaines faisant
intervenir des avocats et d’autres simplement des juristes :

- plates-formes d’information et de conseil juridique en ligne, pour
les entreprises ou les particuliers ;

- assistance a l’accomplissement de démarches administratives et a
I’édition de documents juridiques a moindre cotit pour les entreprises ou les
particuliers ;

- moteurs de recherche juridique ;

- assistance a 1’élaboration d’actions en justice, principalement pour
les contentieux dépourvus de I’obligation de représentation, mais aussi le cas
échéant de fagon collective pour les particuliers ;

- plates-formes de médiation, d’arbitrage ou de reglement amiable
des litiges en ligne (« online dispute resolution ») ;

- outils de « justice prédictive », basés sur 1’exploitation massive des
données judiciaires, le big data des décisions de justice.

Par ailleurs, certains acteurs travaillent aux possibilités d"application
de la technologie blockchain au domaine du droit et de la justice. Parmi ces
nouveaux acteurs, certains sont des start ups frangaises, tandis que d’autres
sont les filiales de sociétés étrangeres.

Les organisations représentant certains professionnels du droit sont
également actives dans le développement de nouveaux services, soit pour
leurs membres soit a destination du public : notaires, avocats, huissiers de
justice ou encore greffiers de tribunal de commerce.

Par ailleurs, de facon tres limitée par rapport a ce qui existe dans les
pays anglo-saxons, il existe des fonds qui investissent dans les contentieux
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tres cotteux pour les justiciables et en financent tout ou partie, prenant en
charge le risque financier en contrepartie d’une rémunération déterminée
contractuellement (« third party funding » ou « litigation finance »). De telles
pratiques n’ont cours qu’en matiere d’arbitrage commercial, notamment
international, au vu du montant élevé des frais d’expertise et de procédure,
mais ne concernent pas les particuliers.

Méme s’il est encore difficile aujourd’hui d’apprécier 1'importance
que de telles innovations pourront représenter dans quelques années, il est
indispensable de ne pas les subir ou simplement les observer de loin. Il
appartient au ministére de la justice, le « ministere du droit », de réguler et
d’accompagner leur développement, d’anticiper leurs conséquences sur la
justice, au regard de leur impact dans les sociétés anglo-saxonnes. Certes, les
prestations juridiques sont déja encadrées, notamment par l'intermédiaire de
la profession d’avocat et de son monopole d’assistance et de représentation.
Pour autant, les nouveaux services juridiques offerts par la technologie sont
loin de se résumer a de nouvelles concurrences pour les avocats, méme si
elles interviennent sur le champ concurrentiel de I'information juridique, en
offrant de nouveaux services qui n’existaient pas jusqu’a présent.

Dans ces conditions, votre mission d’information juge nécessaire que
le ministére de la justice exerce un role plus actif dans la connaissance et
dans ’accompagnement de ces innovations, le cas échéant par des initiatives
législatives ou réglementaires, mais a tout le moins en intégrant davantage
ces enjeux dans son organisation administrative. Cette intégration renforcée
des enjeux technologique au sein du ministére peut passer par la création
d’une mission ad hoc ou d’un observatoire au sein de la direction des services
judiciaires, en lien avec des partenaires publics et privés, notamment la Cour
de cassation, tres attentive a I’'impact des technologies sur la justice. On peut
aussi imaginer un roéle d’orientation, par le lancement et la dotation d’appels
a projets innovants par exemple.

Proposition n° 42 :

Renforcer les capacités du ministere de la justice pour lui
permettre de jouer un réle central et actif pour réguler, accompagner,
anticiper et orienter les évolutions technologiques dans le domaine du
droit et de la justice.

b) Maitriser les risques d’ordre technique et éthique liés aux innovations
technologiques

Sans cadre juridique et déontologique suffisant, les innovations
technologiques peuvent comporter des risques d’ordre technique ou éthique,
qu’il convient de maitriser. Il en est ainsi, notamment, en matiere d’open data
des décisions de justice.
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Dans la loi n°2016-1321 du 7 octobre 2016 pour une République
numérique, le législateur a voulu appliquer le principe d’ouverture des
données publiques aux décisions de justice administrative et judiciaire. Si
votre mission l'approuve, elle estime cependant que la disposition législative
ainsi adoptée ne comporte pas toutes les garanties nécessaires, méme si le
Sénat a veillé, sur ce point, a améliorer le texte dont il était saisi.

Ainsi, s’agissant des décisions judiciaires, 1"article L. 111-13 du code
de l'organisation judiciaire! prévoit que «les décisions rendues par les
juridictions judiciaires sont mises a la disposition du public a titre gratuit dans le
respect de la vie privée des personnes concernées » et que « cette mise a disposition
du public est précédée d'une analyse du risque de ré-identification des personnes ».
Un décret en Conseil d’Etat doit encore préciser les conditions de cette mise
a disposition, qui vise a faciliter la réutilisation de ces données judiciaires,
dans les conditions prévues par les articles L. 321-1 a L. 326-1 du code des
relations entre le public et I’administration.

En l'état, les enjeux de protection des données personnelles, pour
les justiciables mais aussi pour les magistrats, ne semblent pas suffisamment
pris en compte. En effet, au-dela de I’anonymisation de la décision s’agissant
des parties en cause, des informations non nominatives permettent tout de
méme d’identifier les parties, en raison de leurs qualités ou de la nature du
contentieux.

En outre, dans les nombreuses affaires jugées a juge unique, les
décisions publiées pourraient permettre de connaitre le profil de chaque
juge, voire de mesurer un degré de sévérité ou de laxisme en matiere pénale.
Plus largement, il serait possible de dresser un profil moyen des jugements
rendus par chaque juridiction dans tel ou tel type de contentieux, par
exemple en matiere de divorce. Or, le respect de la vie privée n’englobe
vraisemblablement pas le fait de ne pas mentionner le nom des juges dans
les données publiées. Il peut en résulter un risque de « forum shopping », si les
critéres de l'affaire s’y prétent, c’est-a-dire la faculté pour le justiciable de
choisir le tribunal le plus a méme de satisfaire sa demande, en fonction de sa
jurisprudence, mais aussi un risque d’atteinte a la liberté d’appréciation et de
jugement du magistrat.

En I'état du droit, ’exploitation des données judiciaires peut faire
courir un risque de perturbation de 1’office du juge et du cours normal de
la justice.

T Article L. 10 du code de justice administrative pour les décisions des juridictions administratives.
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Ainsi, plus largement, il conviendrait de proscrire certaines finalités
contraires a l'intérét public, clairement identifiées, et pas uniquement de
rappeler 'exigence de protection des données personnelles. Votre mission
estime que les regles établies par le législateur méritent d’étre précisées,
sans doute au-dela de ce que le décret en Conseil d’Etat peut faire. Une
seconde intervention législative semble nécessaire.

Proposition n° 43 :

Fixer un cadre juridique et déontologique plus précis et approprié
pour la mise a disposition du public des décisions de justice.

Par ailleurs, il n’existe guere d’outils pour retraiter les décisions de
justice et en permettre la publication en format ouvert et réutilisable. Des
lors, I’obligation fixée par la loi de mettre a disposition du public I’ensemble
de ces décisions risque de reposer sur du travail humain et donc d’accroitre
la charge de travail des fonctionnaires des greffes.

Une mise a niveau des outils informatiques est donc indispensable,
afin d’automatiser le processus de traitement et de mise en forme des
décisions en vue de leur publication, dans le respect des critéres juridiques et
déontologiques précités. La question de la publication des décisions doit étre
intégrée dans les développements des outils informatiques judiciaires.

Par ailleurs, il convient de rester attentif au respect des droits
fondamentaux, et notamment au principe d’égalité de tous les justiciables,
dans l'utilisation des technologies.

Ainsi, I’extension du recours a la visioconférence est encouragée afin
de limiter les extractions judiciaires ainsi que les risques d’évasion. Peut-on
néanmoins imposer une visioconférence a un prévenu en détention
provisoire, contre son gré, pour une audience ou sera décidée de sa remise
en liberté éventuelle ? Malgré les efforts accomplis, 1'utilisation de cette
technologie reste sans commune mesure avec une véritable conversation
entre la personne détenue et le juge. De plus, la question du positionnement
de l'avocat en cas de visioconférence continue de faire débat : doit-il étre au
plus pres du juge, afin de renforcer 1'effet de sa plaidoirie, ou doit-il étre au
plus pres de son client, afin de le conseiller ? L’usage des technologies n’est
pas neutre et ses effets doivent étre mieux pris en considération dans la
détermination des législations reposant sur un tel usage.

Proposition n° 44 :

Garantir 1’égalité de traitement de tous les justiciables,
indépendamment de 1'utilisation des technologies.
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Enfin, le développement de nouveaux services d’aide a la saisine
des juridictions par internet, lorsque le ministere d’avocat n’est pas
obligatoire, peut soulever des difficultés pour le justiciable, s’il n’est pas en
mesure de connaitre la procédure dans laquelle il s’engage, notamment en
raison de I’absence de conseil personnalisé.

Dans une décision récente du 21 mars 20171, la Cour de cassation a
considéré que les services proposés par le site internet demanderjustice.com ne
relevaient pas de l'exercice illégal de la profession d’avocat, donnant tort aux
représentants de cette derniere, qui avaient saisi la justice. Dans le cadre de
ses auditions, votre mission a entendu le directeur général de la société
éditrice de ce site internet, de méme que de nombreux autres responsables
de sociétés innovantes intervenant dans le domaine de la justice.

Confirmant l'arrét d’appel, la Cour a considéré que « les déclarations
de saisine des juridictions sont établies et validées informatiquement par le client
lui-meme, qu’elles sont a son seul nom et comportent sa seule signature », sans
qu’il existe un quelconque mandat, méme tacite. Ces documents sont ensuite
imprimés et envoyés au greffe de la juridiction. La Cour ajoute que cette
prestation « ne saurait constituer l’assistance juridique que peut préter un avocat a
son client, a défaut de la prestation intellectuelle syllogistique consistant a analyser
la situation de fait qui lui est personnelle pour y appliquer ensuite la régle de droit
abstraite correspondante », avant de conclure que « les activités litigieuses ne
constituent ni des actes de représentation, ni des actes d’assistance ».

Cette conclusion constate par elle-méme la difficulté : un justiciable
peut saisir directement une juridiction, par l'intermédiaire d’un prestataire
sur internet, sans qu’a aucun moment il n’ait été en mesure de bénéficier
d’un conseil personnalisé sur le bien-fondé de sa demande. La difficulté est
accrue s’il est ensuite question d’aide juridictionnelle. Envoyer une lettre-
type de mise en demeure a une personne avec laquelle on a un litige est une
chose, s’engager inconsidérément dans une procédure judiciaire en est une
autre.

Si ces activités ne relevent ni de la représentation ni de 1’assistance,
lesquelles appartiennent a la profession d’avocat, elles offrent néanmoins au
justiciable un service nouveau d’accés a la justice, dont il ne disposait pas
jusqu’a présent. De telles prestations sont proposées par diverses sociétés,
certaines spécialisées dans certains types de contentieux ou travaillant avec
des avocats. En d"autres termes, ces acteurs privés répondent a un besoin des
justiciables.

Une analyse de méme nature peut étre faite, par exemple, pour les
services d’aide a la résolution de litige en ligne, proposés par certains sites
internet, ou pour d’autres services en ligne de nature juridique. La question
se pose également de la véracité des informations et des documents mis a
disposition des justiciables, en dépit des controles qui peuvent étre menés,

1 Cour de cassation, chambre criminelle, 21 mars 2017, n® 16-82.437.
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notamment, par les agents de la direction générale de la concurrence, de la
consommation et de la répression des fraudes (DGCCRF), sur la base de la
protection générale des consommateurs.

Compte tenu de I'ampleur des innovations et des enjeux financiers
qui les sous-tendent, y compris pour les justiciables, votre mission ne peut se
satisfaire de ce que le seul mode de régulation de ce nouveau marché du
droit numérisé soit l'intervention ponctuelle de la Cour de cassation. La
protection du justiciable est un objectif d’intérét général.

Aussi le ministere de la justice doit-il prendre l'initiative, aprés avoir
évalué les différents risques que peuvent représenter ces nouveaux services,
le cas échéant par un texte législatif, pour fixer un cadre concerté permettant
a la fois le développement de telles innovations, qu’il ne saurait étre
question de limiter, mais également le renforcement des garanties pour la
protection des justiciables. Ce cadre doit aussi favoriser I’harmonie entre les
acteurs traditionnels du droit et les nouveaux acteurs numériques, alors
qu’est a I’ceuvre aujourd’hui une logique de concurrence.

Proposition n° 45 :

Fixer un cadre juridique plus précis pour les plates-formes de
prestations juridiques et d’aide a la saisine de la justice.

c) Utiliser les innovations au service d'une meilleure qualité de la justice,
notamment pour prévenir le contentieux civil

Correctement utilisées et encadrées, les innovations technologiques
peuvent étre un outil pour améliorer le fonctionnement des juridictions et la
qualité de la justice, dans une logique de complémentarité avec l'institution
judiciaire et les professionnels du droit.

Votre mission distingue deux grandes utilisations possibles : d"une
part, les innovations peuvent favoriser la prévention des contentieux civils
et donc aider a désengorger les juridictions tout en simplifiant la résolution
des litiges pour les justiciables et, d’autre part, elles peuvent contribuer a
une meilleure qualité des décisions de justice.

Dans cette perspective, méme si elle reste controversée dans sa
philosophie comme ses finalités, la notion de « justice prédictive », reposant
sur 1’exploitation massive et tres élaborée des données judiciaires, autrement
appelée big data, grace aux algorithmes et a l'intelligence artificielle, nourrie
par 1'open data des décisions de justice, est un outil prometteur, a condition la
encore d’étre correctement encadré et accompagné. Il n’existe que quelques
start-ups dans ce secteur en France, en développement depuis quelques mois,
dont certaines ont été entendues par votre mission.




-137 -

S’agissant de la prévention du contentieux civil, en premier lieu, la
résolution des petits litiges de la vie courante ne reléve pas nécessairement
de la saisine d"un tribunal. Des modes plus simples et rapides de résolution
des litiges sont possibles, de facon traditionnelle avec la conciliation, que
votre mission veut encourager!, avec le développement de la médiation dans
le domaine de la consommation?, ainsi qu’avec la procédure participative des
avocats, mais également avec la mise en place de plates-formes de résolution
en ligne, autrement appelés « online dispute resolution ».

Ces modes alternatifs permettent de ne pas saisir les juridictions et
donc de les décharger du traitement d’une partie des litiges civils.

Or, actuellement, les différents modes alternatifs de résolution des
litiges en matiere civile reposent sur un mécanisme de nature publique ou
instauré par la loi ou bien sur l'intervention d’un professionnel réglementé :
dans tous les cas, la puissance publique apporte sa garantie d’une maniere
ou d’une autre, par son controle.

De telles garanties n’existent guére pour les nouveaux acteurs sur
internet, alors méme que leur marché se développe en particulier a I’aune de
la forte croissance du commerce électronique. Comme toute innovation, ces
nouvelles formes de résolution des litiges sont utiles pour le justiciable, car
elles sont simples et rapides. Ces prestations peuvent étre payantes.

Dans ces conditions, il semble pertinent a votre mission que soit fixé
pour ces nouveaux prestataires un cadre juridique précis, au-dela du seul
secteur de la consommation, emportant des garanties et des protections
pour les justiciables, pour permettre leur développement régulé. En outre,
dans cette évolution, il peut étre utile, y compris pour favoriser 1’application
de regles protectrices par tous les acteurs, de mettre en place une plate-forme
publique et gratuite de résolution amiable des litiges civils en ligne, sous
I’égide du ministére de la justice, en lien avec les autres acteurs du droit. Un
tel dispositif pourrait fonctionner a 1’aide de conciliateurs de justice ou de
professionnels du droit habilités a cet effet, au vu des informations fournies
par une partie et de I’accord de "autre partie pour participer a cette facon de
résoudre le litige en ligne et a distance.

Proposition n° 46 :

Fixer un cadre juridique précis et protecteur pour le justiciable
permettant le développement du reglement alternatif des litiges en ligne et
mettre en place un dispositif public de résolution des litiges en ligne
piloté par le ministere de la justice.

I Voir infra page 169.
2 Voir 'ordonnance n° 2015-1033 du 20 aotit 2015 relative au reglement extrajudiciaire des litiges
de consommation.
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Les outils de « justice prédictive » peuvent aussi contribuer a réduire
la saisine des juridictions.

En effet, exploitant la masse des décisions de justice, qui seront de
plus en plus nombreuses a étre en libre acces en vertu du principe adopté
par le législateur dans la loi n® 2016-1321 du 7 octobre 2016 précitée, sous les
réserves déja exprimées, de tels outils pourront permettre de connaitre les
solutions statistiquement les plus probables dans un contentieux donné ou
le montant prévisible des dommages et intéréts. Dans ces conditions, si
'affaire représente un enjeu financier limité, les parties pourront avoir
intérét a s’entendre plutdt que de saisir la juridiction, ce qui représenterait
un gain de temps et d’argent pour elles.

Un tel comportement peut s’appliquer a de nombreux contentieux
civils, par exemple le contentieux prud’homal, en cas de licenciement sans
cause réelle et sérieuse, la prestation compensatoire en cas de divorce, les
litiges de consommation, etc. Dans ce domaine, les professionnels du droit
ont un role majeur a jouer, dans l'intérét de leurs clients, a 1’aide de ces
nouveaux outils, pour favoriser des accords sans saisir les juridictions.

En ce sens, la «justice prédictive », méme si elle n’a pas vocation a
prédire la décision du juge de facon certaine, voire a se substituer au juge,
offre au justiciable la possibilité d’anticiper statistiquement une solution et
de s’appuyer sur cette anticipation pour ne pas avoir a saisir le juge. Il s"agit
donc d’un outil de prévention du contentieux et de désengorgement des
juridictions civiles, qui mérite d’étre encouragé, a condition, la encore,
d’étre correctement encadré et régulé, en particulier vis-a-vis des risques de

finalités contraires a 1'intérét public.

Proposition n° 47 :

Favoriser et encadrer le développement des outils de « justice
prédictive » pour prévenir le contentieux en matiere civile.

Les outils de «justice prédictive », correctement encadrés, peuvent
aussi présenter une utilité pour les juridictions elles-mémes. Ils peuvent
favoriser I’harmonisation des jurisprudences et la prévisibilité des décisions
et contribuer a 1’évaluation interne des juridictions et des magistrats, dans
le cadre d’un travail plus collectif des magistrats - que votre mission appelle
de ses veeux! - au sein des poles et des services des juridictions.

Ainsi, en comparant leurs pratiques juridictionnelles avec ce que
peut proposer la «justice prédictive », les magistrats peuvent harmoniser
leurs jurisprudences et donc améliorer la prévisibilité de leurs décisions, ce
qui constitue une des composantes de la qualité de la décision de justice. De

! Voir infra pages 225, 106 et 71.
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tels outils, en revanche, ne peuvent pas étre utilisés comme des guides pour
les juges : la liberté d’appréciation des magistrats est nécessaire et résulte
de leur indépendance autant que de la nature méme de leur mission,
consistant a appliquer la regle de droit a une situation particuliere. Le calcul
statistique ne peut dicter la solution d’une affaire particuliére, compte tenu
du nombre de parametres et des particularités de cette affaire.

Sous ces réserves, la « justice prédictive » peut aussi étre un outil
parmi d’autres pour évaluer le travail des juridictions et des magistrats.

Proposition n° 48 :

Mettre les outils de la «justice prédictive » au service du bon
fonctionnement de la justice et de la qualité des décisions de justice et
prévenir leurs dérives possibles.

De tels outils peuvent donner I’apparence de concurrencer le juge,
mais en réalité ils se nourrissent des décisions des juges, dans le cadre de
’exploitation des données judiciaires. S’il faut faciliter la mise a disposition
des décisions de justice, dans un cadre juridique plus précis, c’est aussi pour
fournir des données plus nombreuses pour rendre plus performants et plus
fiables les outils de « justice prédictive », en conformité avec les finalités
d’intérét public qu’il faut leur assigner. La encore, l'institution judiciaire
doit s'impliquer davantage dans I’accompagnement de ces évolutions, pour
ne pas les subir mais les orienter.

Pour orienter en ce sens ces évolutions technologiques, au service du
bon fonctionnement des juridictions, votre mission estime que leur pilotage
pourrait revenir a la Cour de cassation, en raison de sa mission naturelle
d’harmonisation des jurisprudences et de diffusion des décisions de justice,
en lien avec le ministere de la justice. Votre mission releve que la Cour est
déja tres impliquée dans le suivi de ces questions et tres intéressée par leurs
potentialités futures.

Proposition n° 49 :

Encourager le développement régulé de 1’exploitation des données
judiciaires, sous le pilotage de la Cour de cassation, en lien avec sa mission
d’harmonisation des jurisprudences et de diffusion des décisions de
justice.

Ainsi, a I'avenir, le ministere de la justice ne doit plus seulement étre
le « ministere du droit », mais également le « ministere de l'innovation »
dans le domaine du droit et de la justice.
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C. RENDRE L’INSTITUTION JUDICIAIRE PLUS PROCHE DES CITOYENS

La proximité est une qualité réguliérement exigée de la justice, par
les différents acteurs judiciaires, dans l'intérét du justiciable, en particulier
lorsqu’il est vulnérable ou pour des litiges de faible enjeu financier, lorsque
la distance avec la juridiction compétente peut le dissuader de la saisir. Votre
mission estime qu’une telle exigence est légitime et suppose de maintenir un
maillage territorial suffisant des lieux de justice.

Pour autant, I’exigence de proximité ne saurait s’appliquer a tous
les contentieux. De plus, la voie contentieuse n’est pas l'unique mode
pertinent de traitement pour les litiges exigeant de la proximité : les modes
alternatifs de reglement des litiges, a commencer par la conciliation, peuvent
constituer, dans un certain nombre de cas, un mode de traitement plus
simple, efficace et rapide pour de petits litiges.

N

Votre mission tient aussi a souligner la participation des officiers
publics et ministériels, et plus largement de tous les professionnels du droit,
au maillage territorial de proximité en matiere de justice.

1. Traiter dans la proximité les litiges de la vie courante, par la
voie contentieuse ou par des voies alternatives

Réformer 1'organisation des juridictions de premiere instance exige
d’abord de déterminer les contentieux qui méritent d’étre traités dans la
proximité, afin que 1’organisation judiciaire mise en place le garantisse.

En matieére civile, le concept de contentieux de proximité excede le
seul contentieux de la juridiction de proximité, laquelle sera supprimée au
1er juillet 2017, et du tribunal d’instance (TI). Le seuil de la compétence civile
d’attribution de la juridiction de proximité est fixé a 4 000 euros et celui du
tribunal d’instance a 10 000 eurosl, le tribunal de grande instance (TGI) étant
le tribunal de droit commun en premiére instance. Le tribunal d’instance se
trouve ainsi compétent pour un grand nombre de litiges de la vie courante,
en matiére de consommation ou entre particuliers. En outre, le tribunal
d’instance est compétent en matiére d’injonction de payer, de saisie sur
salaire, de baux d’habitation, de surendettement, de tutelles des majeurs, de
bornage, de litiges de voisinage, de litiges de nature agricole, pour certaines
opérations relatives aux élections politiques ou professionnelles ainsi que
dans divers autres domaines définis par voie réglementaire?. Apres la
suppression de la juridiction de proximité, le tribunal d’instance sera aussi
compétent pour homologuer les accords de conciliation afin de leur donner
force exécutoire, lorsqu’une partie refuse d’exécuter I’accord.

T Articles L. 231-3 et L. 221-4 du code de ’organisation judiciaire.
2 Articles L. 221-4 et suivants et R. 221-3 et suivants du code de l'organisation judiciaire.
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Le contentieux de proximité ne saurait non plus seulement se définir
comme celui qui n’exige pas le ministére d’avocat et permet au justiciable de
présenter lui-méme son affaire.

I1 doit s’envisager plus largement comme concernant tous les litiges
de la vie courante, pour lesquels on doit pouvoir s’adresser de fagon simple
et proche a l'institution judiciaire. Ce contentieux de proximité englobe donc
également au premier chef, selon votre mission, les affaires familiales, qu’il
s’agisse du divorce, des affaires apres divorce ou des affaires hors divorce,
incluant les tutelles des mineurs. Comme le contentieux de l’instance, le
contentieux familial devrait, lui aussi, pouvoir étre traité dans la proximité
du justiciable, alors qu’aujourd’hui il est traité uniquement par le tribunal
de grande instance.

Pour autant, si I'on peut cerner le contentieux de proximité par la
notion de litiges de la vie courante, votre mission considere que la voie
contentieuse n’est pas toujours la plus pertinente pour le traitement de ces
litiges. Ceux-ci peuvent étre simples, de faible enjeu financier ou nécessiter
une réponse rapide, sans soulever des questions de droit complexes.

Ainsi, les modes alternatifs de réglement des litiges restent une
voie a encourager pour le traitement de ces petits litiges, a commencer par
la conciliation, qui présente des avantages de rapidité, de gratuité et de
confidentialité. Actuellement, la conciliation n’est pas développée comme
elle le devrait, en raison du nombre encore trop limité de conciliateurs
comme des limites de la procédure de conciliation, alors qu’elle permettrait
de désengorger les tribunaux d’instance. Dans ce domaine, 1’obligation de
tentative préalable de conciliation avant la saisine du tribunal d’instance, a
peine d’irrecevabilité, dans le cas de saisine par déclaration au greffe, prévue
par la loi n°® 2016-1547 du 18 novembre 2016 de modernisation de la justice
du XXIe siecle, doit étre prolongée par de nouvelles réformes développant la
conciliation.

En matiere pénale, I'exigence de proximité ne se pose pas dans les
mémes termes, puisqu’il est question de répression des infractions, et non de
commodité d’acces du justiciable a la justice. Des lors, la convocation au
tribunal dans un lieu éloigné du domicile de la personne mise en cause, pour
une audience correctionnelle ou pour une comparution sur reconnaissance
préalable de culpabilité, se congoit plus aisément.

Toutefois, il peut paraitre pertinent d’apporter les réponses pénales
les plus simples dans la proximité, comme c’est déja souvent le cas par
I'intermédiaire des délégués du procureur aujourd’hui, en particulier pour
les mesures alternatives aux poursuites (rappels a la loi, compositions
pénales, classements sous condition...), pour la notification des ordonnances
pénales ou encore pour les comparutions sur reconnaissance préalable de
culpabilité en matiére routiere.
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A coté des contentieux de proximité que votre mission a cherché a
cerner, il existe des contentieux qui exigent un principe de spécialisation
juridique plus marquée dans leur traitement, par des juges plus spécialisés,
et pour lesquels le ministere d’avocat est a priori obligatoire en matiere civile.

Ainsi, toute évolution de I’organisation judiciaire doit étre congue en
premiére instance du point de vue de la nature des contentieux, pour mieux
répondre aux exigences complémentaires de proximité et de spécialisation.

. Pour renforcer 1’accessibilité de la justice et sa proximité avec le
2.P f | | bilité de 1 t t t 1
justiciable, créer le tribunal unique de premiére instance

Au terme d’une analyse approfondie des différents arguments en
présence, votre mission juge pertinent de proposer la mise en place, de
facon progressive, sérieusement évaluée et préparée, d’un tribunal unique
de premiére instance (TPI), départemental dans la plupart des cas, qui
regrouperait le tribunal de grande instance (TGI) et le tribunal d’instance (TI)
et comporterait plusieurs sites, sous forme de chambres détachées en dehors
de son siege.

Quelle que soit la dénomination qui lui serait donnée - entendue par
votre mission, la Conférence des présidents des tribunaux de grande
instance suggere celle de tribunal judiciaire, en raison de sa compétence
élargie et par analogie avec le tribunal administratif - le tribunal de
premiére instance ne doit pas étre d’abord con¢u comme une réforme
organisationnelle, a visée uniquement gestionnaire. Dans cette hypothese,
le tribunal de premiere instance, comme ont pu I’exprimer les organisations
syndicales, notamment de fonctionnaires, ne serait qu’une fagon de
mutualiser la pénurie actuelle des moyens humains et matériels ou une
nouvelle étape de rationalisation de la carte judiciaire, par d’autres voies.
Telle n’est pas I’ambition de votre mission.

Au contraire, le tribunal de premiere instance constitue un mode
d’organisation qui peut permettre de rapprocher l'institution judiciaire du
justiciable, s’agissant du contentieux civil et pénal appelant un traitement
dans la proximité, déja évoqué, aprés la réforme de la carte judiciaire de
2008, a condition d’étre correctement concu et mis en ceuvre. En outre, il
pourrait également en résulter une amélioration de 1’organisation et du
fonctionnement des juridictions en premiere instance, sous la double
condition préalable que soit mise a niveau l'informatique judiciaire civile
et que soit résorbé le phénomeéne des vacances de postes.

Le concept de tribunal de premiere instance doit aussi reposer sur la
notion de taille efficiente de juridiction, largement partagée par les acteurs
du monde judiciaire : une juridiction trop petite rencontre des difficultés
pour fonctionner, en raison d’un trop faible nombre de magistrats pour faire
face a une grande variété de contentieux et exercer certaines fonctions, ainsi
que de sa vulnérabilité en cas de mobilités, de vacances de postes ou méme
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de congés de maternité ou de maladie, et, a I'inverse, une juridiction trop
volumineuse fonctionne souvent mal également, en raison de lourdeurs
d’organisation et du poids d"une charge contentieuse trés importante.

Aujourd’hui, les progres de l'informatique judiciaire, en particulier
le projet Portalis, doivent permettre a breve échéance, selon votre mission, de
disposer de l'infrastructure qui permettra le bon fonctionnement du service
d’accueil unique du justiciable (SAUJ) et ultérieurement du tribunal de
premiére instance dont le service d’accueil unique du justiciable constitue
une premiére étape nécessaire.

a) Les travaux récents sur l'idée de tribunal unique de premiére instance

Sans remonter a 1’échec de la réforme voulue par Raymond Poincaré,
en 1926, pour créer un tribunal départemental unique, les débats sur 1'idée d'un
tribunal unique de premiére instance remontent aux années 1970. Ainsi, dans
un rapport au garde des sceaux, en 1979, M. Yves Rocca, alors inspecteur
général des services judiciaires, envisage la fusion du tribunal de grande
instance avec les tribunaux d’instance de son ressort, les seconds étant
conservés comme sites périphériques du premier. Cette idée a ensuite été
reprise, en 1991, dans le projet de tribunal départemental envisagé par M. Henri
Nallet, alors garde des sceaux, et, en 1994, par le rapport de M. Jean-Francois
Carrez, président de la commission de réorganisation et de déconcentration du
ministere de la justice.

Le concept de tribunal de premiére instance a été étudié de facon
plus approfondie en 1997, il y a vingt ans, dans le rapport du groupe d’étude
et de réflexion, présidé par M. Francis Casorla, alors premier président de la
cour d’appel d’Orléans, sur I'amélioration de 'acces a la justice par la mise
en place d'un guichet unique de greffe et la simplification des juridictions de
premiére instance. Dans ce rapport, le tribunal de premiere instance devait
s’appuyer sur un guichet unique de greffe (GUG), qui correspondait
largement, dans ses missions, au service d’accueil unique du justiciable, créé
au sein des greffes des juridictions judiciaires par la loi n°® 2016-1547 du
18 novembre 2016 de modernisation de la justice du XXIe¢ siecle, pour
informer les justiciables sur les procédures qui les concernent et recevoir de
leur part des actes afférents a ces procédures, y compris lorsque celles-ci ne
sont pas suivies au greffe de la juridiction auquel ils s’adressent!.

En octobre 2013, dans leur rapport sur la réforme de la justice de
premiére instance?, notre collegue Yves Détraigne et notre ancienne collegue
Virginie Kles avaient recommandé une démarche progressive en vue de la
création d"un tribunal de premiere instance regroupant le tribunal de grande

T Article L. 123-3 du code de I'organisation judiciaire.

2 Pour une réforme pragmatique de la justice de premiere instance. Rapport d’information
n°® 54 (2013-2014) de Mme Virginie Kles et M. Yves Détraigne, fait au nom de la commission des
lois, sur la justice de premiere instance, déposé le 9 octobre 2013. Ce rapport est consultable a
l'adresse suivante : http://www.senat.fr/notice-rapport/2013/r13-054-notice.html



http://www.senat.fr/notice-rapport/2013/r13-054-notice.html
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instance et les tribunaux d’instance de son ressort, ceux-ci étant transformés
en chambre détachées du tribunal de premieére instance, suivant 1’objectif de
renforcer "accessibilité de la justice.

Parallelement, dans le cadre des travaux de réflexion engagés par le
garde des sceaux sur la « justice du XXI¢ siecle », le groupe de travail sur les
juridictions du XXIe siecle, présidé par M. Didier Marshall, alors premier
président de la cour d’appel de Montpellier, avait proposé, dans son rapport!
remis en décembre 2013, la création d’une juridiction unifiée de premiere
instance répartie sur plusieurs sites judiciaires.

Toutefois, le Gouvernement ne retint pas cette proposition dans le
projet de loi qu’il déposa, en premier lieu au Sénat, a la suite de ces travaux.

Certes, la loi n° 2016-1547 du 18 novembre 2016 de modernisation de
la justice du XXIe siécle comporte quelques éléments qui peuvent contribuer
a la mise en place du tribunal de premiere instance, sans pour autant
nécessairement y conduire : transfert du tribunal de police au tribunal de
grande instance, compétence exclusive du tribunal de grande instance en
matiere de dommages corporels, transfert au tribunal de grande instance du
contentieux de la sécurité sociale et suppression du tribunal des affaires de
sécurité sociale (TASS) et du tribunal du contentieux de l'incapacité (TCI),
création du service d’accueil unique du justiciable. Ces éléments restent
néanmoins parcellaires et inaboutis. Il en est de méme pour le décret
n° 2016-514 du 26 avril 2016 relatif a 1’organisation judiciaire, qui a instauré
au sein des tribunaux de grande instance I’organisation en poles et services,
animés par des magistrats coordonnateurs?, et qui a prévu qu’un magistrat
du tribunal de grande instance chargé du service d’un tribunal d’instance
devait étre chargé de la coordination de I’ensemble des tribunaux d’instance
du ressort? et de la supervision des conciliateurs de justice, renforcant le lien
entre tribunal de grande instance et tribunal d’instance.

Par ailleurs, dans son rapport sur 1’évaluation de la carte judiciaire,
en février 2013, M. Serge Daél, conseiller d’Etat honoraire, avait recommandé
la création de chambres détachées du tribunal de grande instance, en lieu et
place de tribunaux de grande instance supprimés par la réforme de la carte
de 2008, en présentant cette formule comme une « réponse aux besoins de
proximité », mais également comme le « premier jalon du TPI »*. Votre mission
fait sienne cette approche.

1 Ce rapport est consultable a I’adresse suivante :

http://www.justice.gouv.fr/vublication/rapport _Marshall 2013.pdf

2 Articles R. 212-3 et R. 212-62 du code de l'organisation judiciaire.

3 Article R. 222-39 du code de I’organisation judiciaire.

¢ Commandée par Mme Christiane Taubira, alors garde des sceaux, cette mission visait a étudier la
situation du ressort de 8 des 22 tribunaux de grande instance supprimés dans le cadre de la réforme
de la carte judiciaire de 2008, dont I'application s’est échelonnée entre janvier 2009 et janvier 2011.
Ce rapport est consultable a I’adresse suivante :

http://www.justice.qouv.fr/art_pix/1 1 Rapport Dael missioncartejudiciaire_2013.pdf



http://www.justice.gouv.fr/publication/rapport_Marshall_2013.pdf
http://www.justice.gouv.fr/art_pix/1_1_Rapport_Dael_missioncartejudiciaire_2013.pdf
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b) Les bénéfices attendus du tribunal de premiére instance : davantage de
proximité pour le justiciable, davantage d’efficacité pour la juridiction

Outre un traitement des divers contentieux de la vie courante dans
une plus grande proximité, par la projection dans les chambres détachées
du tribunal de premiére instance d’une partie du contentieux actuellement
traité par le tribunal de grande instance, la mise en place du tribunal de
premiere instance offrirait aussi aux justiciables une meilleure lisibilité de
I'organisation de la justice en premiére instance, du fait d’une architecture
simplifiée, ainsi qu'une plus grande accessibilité des juridictions. Ainsi, il
ne serait plus nécessaire de savoir si une demande reléve du tribunal de
grande instance ou du tribunal d’instance, ni de se rendre au greffe de 'un
ou de l'autre, a fortiori dans les départements comptant plusieurs tribunaux
de grande instance, puisqu’il serait possible de se rendre au greffe du
tribunal de premiere instance ou de ses chambres détachées, indifféremment,
quelle que soit l'affaire, pour obtenir un renseignement ou bien suivre une
procédure.

Par ailleurs, la mise en place du tribunal de premiere instance
contribuerait aussi a améliorer le fonctionnement des juridictions, y compris
dans leurs relations avec leurs partenaires institutionnels.

En premier lieu, le tribunal de premiére instance permettrait plus
facilement de maintenir, et a moindre cofit, les sites judiciaires existants,
comme d’en créer de nouveaux, sans nécessairement la présence permanente
de magistrats dans tous les sites extérieurs du tribunal de premiere instance.
Cette présence serait déterminée en fonction du volume du contentieux du
ressort de chaque chambre détachée. Seuls des personnels de greffe
devraient a minima étre présents dans tous les sites. Les fonctions de chefs de
juridiction seraient également moins nombreuses.

En deuxiéme lieu, le tribunal de premiére instance donnerait une
plus grande souplesse dans ’affectation et la gestion des magistrats et des
fonctionnaires au sein d’une juridiction aux effectifs et au périmetre plus
importants. La vulnérabilité de la juridiction aux conséquences de la mobilité
des personnels et des vacances de postes, ainsi que du développement du
travail a temps partiel et des congés de maternité résultant de la forte
féminisation de la magistrature, qui modifient en profondeur les conditions
d’organisation et de fonctionnement des juridictions, s’en trouverait réduite.

En troisieme lieu, corrélativement, une telle organisation permettrait
de mutualiser a une échelle supérieure certaines fonctions spécialisées
chez les magistrats, dans les ressorts les moins peuplés, par exemple celles
de juge des libertés et de la détention ou bien les fonctions du parquet, qui
exigent des permanences ou sont moins attractives en raison des contraintes
qu’elles représentent. L’exercice de certaines fonctions est aujourd’hui tres
lourd dans certaines juridictions de petite taille. De plus, le nombre de
magistrats, limité dans certaines d’entre elles, peut soulever des difficultés
en raison des incompatibilités pouvant concerner les magistrats du siege.
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Ainsi, lors de son déplacement a Riom, votre mission a constaté que
les parquets des trois tribunaux de grande instance de 1’Allier, a Moulins,
Montlugon et Cusset, pour des raisons pratiques résultant de leurs effectifs
tres limités, avaient déja été conduits a mutualiser leurs permanences.

En quatriéeme lieu, un nombre plus important de magistrats au sein
de la juridiction permettrait aussi, en dehors des contentieux traités dans la
proximité, une plus grande spécialisation et donc in fine une meilleure
qualité des décisions rendues en premiere instance.

En cinquiéme lieu, en regroupant un nombre plus important de
magistrats, plus spécialisés, au sein du tribunal de premiere instance, les
problemes d’attractivité de certaines petites juridictions s’en trouveraient
réduits. Les magistrats affectés dans ces petites juridictions participeraient a
des équipes plus importantes, propices a un meilleur exercice professionnel,
car plus collectif et moins solitaire. En effet, il est apparu a votre mission que
la petite taille des équipes et la solitude des magistrats constituaient, avec la
localisation géographique, un facteur important de manque d’attractivité.
Ceci est a rapprocher des propositions formulées par votre mission! en
matiere d’incitation a prendre une affectation dans certaines juridictions
réputées moins attractives.

Plusieurs de ces bénéfices attendus de la mise en place du tribunal
de premiére instance se trouveraient renforcés dans 1’hypothése d’un
ralentissement de la fréquence de la mobilité des magistrats en début de
carriere, souhaité par votre mission?, dont nombre de chefs de juridiction ont
relevé I'impact en termes de désorganisation du travail de la juridiction, de
manque de suivi des dossiers et de mise a profit insuffisante de 1’expérience
acquise, a fortiori dans les fonctions de cabinet (juge d’instruction et juge des
enfants en particulier).

En sixiéme lieu, le tribunal de premiere instance améliorerait aussi
I'organisation et 1’encadrement des greffes. Aujourd’hui, il est difficile
d’organiser efficacement la direction du greffe dans les plus petites
juridictions : il s’agit d’emplois fonctionnels souvent confiés a des greffiers,
de catégorie B, pour lesquels ces emplois ne semblent pas assez attractifs,
mais pas a des directeurs de greffe. Dans le greffe du tribunal de premiere
instance, comportant des greffes détachés, il serait possible de mettre en
place une meilleure organisation et un meilleur encadrement.

En dernier lieu - et votre mission considere que ce bénéfice n’est pas
le moindre -, le tribunal de premiere instance, s’il est congu sur une base
départementale, permettrait de renforcer la cohérence de 1’action publique
dans la répression des infractions entre, d’une part, le procureur de la
République et, d’autre part, le préfet de département et les responsables
des autres services compétents de 1’Etat, en particulier le groupement de

I Voir supra page 79.
2 Voir supra page 76.
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gendarmerie départementale et la direction départementale de la sécurité
publique.

Le préfet n"aurait plus en face de lui, comme c’est aujourd’hui le cas
dans nombre de départements, y compris des départements qui ne sont pas
les plus peuplés, deux ou trois procureurs de la République. Méme si ceux-ci
sont supposés coordonner leur action, sous "autorité du procureur général,
une telle dispersion affecte I’autorité du parquet face au préfet.

En outre, compte tenu des prérogatives particuliéres du parquet en
matiere commerciale, dans les procédures collectives, il serait plus pertinent
d’avoir un parquet aux effectifs plus étoffés, permettant notamment une
spécialisation plus affirmée dans la matiére commerciale, laquelle exige la
présence d’un magistrat du parquet pour veiller a 1’ordre public économique
et au respect des procédures devant les tribunaux de commerce.

Ainsi, la création du tribunal de premiere instance permettrait de
renforcer la proximité et 1’accessibilité des juridictions, tout en rationalisant
leur organisation et leur fonctionnement. Par ailleurs, si l’on créait le tribunal
de premiére instance, il serait cohérent de renforcer les responsabilités des
chefs de juridiction, comme le propose votre mission’.

c) Le périmetre des juridictions concernées : pour une juridiction de taille
efficiente regroupant tribunal de grande instance et tribunal d'instance

Réformant en profondeur 1’organisation des juridictions?, a la faveur
de la mise en place des institutions de la Ve République, Michel Debré étant
alors garde des sceaux, l'ordonnance n°58-1273 du 22 décembre 1958
relative a I’organisation judiciaire a créé les tribunaux de grande instance et
les tribunaux d’instance en substitution, d’une part, des tribunaux de
premieére instance et, d’autre part, des justices de paix et des tribunaux
cantonaux.

Etant précisé que le tribunal des affaires de sécurité sociale et le
tribunal du contentieux de l'incapacité seront supprimés et leur contentieux
transféré au tribunal de grande instance a compter du 1¢ janvier 20193, le
périmetre le plus large que pourrait recouvrir le tribunal de premiere
instance englobe le tribunal de grande instance et le tribunal d’instance, mais

aussi le conseil de prud’hommes (CPH) et le tribunal de commerce (TC).

Actuellement, méme si le tribunal d’instance est une juridiction
autonome par rapport au tribunal de grande instance, tout magistrat qui en
assure le service est « juge d'un tribunal de grande instance chargé du service

T Voir infra page 198.

2 ’organisation judiciaire francaise, en 1958, reposait encore sur le schéma mis en place lors de la
période révolutionnaire. La loi des 16 et 24 aoiit 1790 avait créé les justices de paix et les tribunaux
de district, ceux-ci ayant été scindés entre tribunaux de premiere instance et tribunaux d’appel par
la réforme judiciaire opérée par la loi du 27 ventése an VIII (18 mars 1800).

3 En application de la loi n° 2016-1547 du 18 novembre 2016 de modernisation de la justice du
XXIe siecle.
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d’un tribunal d’instance »1, nommé a ces fonctions par décret du Président de
la République, tout en relevant du tribunal de grande instance. En revanche,
le greffe du tribunal d’instance est complétement autonome par rapport a
celui du tribunal de grande instance, ce que plusieurs directeurs de greffe
rencontrés par votre mission ont déploré, comme source de rigidité. Lorsque
plusieurs magistrats assurent le service d’un tribunal d’instance, I'un d’entre
eux, communément appelé juge-directeur, est « chargé de la direction et de
I"administration » du tribunal d’instance?. Il existe donc déja aujourd’hui des
liens organiques forts entre tribunal d’instance et tribunal de grande
instance, méme si les fonctions de magistrat chargé du service d’un tribunal
d’instance sont des fonctions spécialisées.

En revanche, si le conseil de prud’hommes et le tribunal de
commerce rejoignaient le tribunal de premiére instance, ils perdraient leur
autonomie juridictionnelle, ainsi que la présidence désignée en leur sein,
sans lien organique avec le tribunal de grande instance3, pour devenir
respectivement, par exemple, une chambre du travail et une chambre
commerciale du tribunal de premiere instance, I’'une comme 1'autre a priori
échevinées, dont la présidence serait assurée par un magistrat professionnel
du tribunal de premiere instance.

A cet égard, votre mission a pu apprécier, lors de son déplacement a
Metz, le fonctionnement de la chambre commerciale du tribunal de grande
instance, présidée par un magistrat professionnel et composée d’assesseurs
juges consulaires élus. Ces derniers ont fait part de leur satisfaction quant a
ce mode de fonctionnement écheviné, auquel la Conférence générale des
juges consulaires de France a toujours exprimé sa forte opposition de
principe.

Néanmoins, adoptant une approche pragmatique et consciente de la
forte identité juridictionnelle du conseil de prud’hommes et du tribunal
de commerce, votre mission considere que ces deux juridictions spécialisées
de premiere instance ne pourraient entrer aisément dans le schéma du
tribunal de premiére instance. En effet, outre que le service de ces deux
juridictions est entiérement assuré par des juges non professionnels?, qui
sont attachés a cette configuration, les justiciables concernés connaissent ces
juridictions et leurs compétences particulieres, de sorte que 1’argument de la
lisibilité de I’organisation judiciaire perd de sa portée.

T Article 28-3 de I'ordonnance n°® 58-1270 du 22 décembre 1958 portant loi organique relative au
statut de la magistrature.

2 Article R. 222-1 du code de ’organisation judiciaire. Le juge-directeur est soit le magistrat le plus
gradé du tribunal d’instance soit, a défaut, un magistrat du tribunal d’instance nommé par le
président du tribunal de grande instance.

3 Hormis le role du juge départiteur dans la procédure prud’homale et la place du parquet dans les
procédures collectives devant les tribunaux de commerce.

4 Voir note précédente.
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De plus, la spécificité du greffe des tribunaux de commerce, assuré
par des officiers publics et ministériels, titulaires de charge, comme c’était le
cas jadis dans toutes les juridictions judiciaires, avant la fonctionnarisation
des greffes a partir de la fin des années 19601, souleve d’autres difficultés s’il
fallait intégrer le tribunal de commerce au sein du tribunal de premiere
instance (indemnisation des greffiers, recrutement des personnels des greffes
privés au sein des services judiciaires...).

Pour autant, dans la mesure ou son greffe est composé de personnel
des services judiciaires, comme celui des tribunaux de grande instance et des
tribunaux d’instance, votre mission s’est interrogée sur 'idée d’intégrer le
greffe du conseil de prud’hommes au sein du greffe du tribunal de premieére
instance, sans pour autant remettre en cause I’autonomie juridictionnelle du
conseil de prud’hommes. Une telle perspective n’aurait d’utilité que pour
mutualiser 1'encadrement et la gestion des personnels de greffe - d’autant
que les effectifs des greffes des conseils de prud’hommes sont généralement
limités -, sans pour autant améliorer le service aux justiciables, des lors que
le service d’accueil unique du justiciable engloberait bien le greffe du conseil
de prud’hommes, comme c’est prévu. Dés lors, votre mission n’a pas retenu,
a ce stade, une telle proposition.

Proposition n° 50 :

Compte tenu des spécificités de leur organisation juridictionnelle,
conserver le tribunal de commerce et le conseil de prud’hommes en dehors
du tribunal de premiere instance.

L’intégration des tribunaux de commerce comme des conseils de
prud’hommes au sein du tribunal de premieére instance étant écartée par
votre mission, celle-ci considere que le tribunal de premiére instance doit
donc regrouper le tribunal de grande instance et les tribunaux d’instance
de son ressort, dont les liens organiques sont déja forts, méme si leurs
relations de travail sont limitées. Le regroupement du tribunal de grande
instance et du tribunal d’instance au sein du tribunal de premiére instance
conduit logiquement a la mise en commun de leurs magistrats et de leurs
greffes, ainsi qu'a la suppression des actuelles fonctions spécialisées de
juge d’instance, sauf a conserver chez les magistrats du tribunal de premiére
instance une rigidité statutaire contradictoire avec 1'idée méme de tribunal
unique de premiere instance.

1 Entrée en vigueur le 1¢r décembre 1967, la loi n° 65-1002 du 30 novembre 1965 portant réforme des
greffes des juridictions civiles et pénales et supprimant la vénalité des charges avait prévu une
période transitoire de dix ans au cours de laquelle ont coexisté des fonctionnaires des greffes et des
officiers publics et ministériels dans les juridictions. Par ailleurs, la loi n° 79-44 du 18 janvier 1979
a transformé les personnels des greffes des conseils de prud’hommes, fonctionnaires départementaux
depuis 1946, en fonctionnaires de I'Etat.
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La mise en commun des moyens humains et matériels des tribunaux
de grande instance et des tribunaux d’instance doit permettre de mettre en
place des juridictions de taille plus efficiente, moins sensibles aux vacances
de postes ou aux mobilités de magistrats, dans lesquelles des méthodes plus
structurées et durables d’organisation comme de travail pourront se mettre
en place.

Votre mission considére que la création du tribunal de premiere
instance est indissociable de la réflexion sur la notion de taille efficiente
de juridiction, laquelle repose en premier lieu sur les effectifs de magistrats
et de greffiers. Aujourd’hui, comme elle 1’a constaté dans ses déplacements,
de nombreux tribunaux d’instance voire tribunaux de grande instance ont
des effectifs trop limités pour faire face dans la durée au flux des affaires et
pour mettre en place des priorités ou des politiques de juridiction. La notion
de taille efficiente suppose aussi une gestion plus efficace de la juridiction et
de ses personnels, ainsi que des capacités budgétaires plus importantes.

Proposition n° 51 :

Créer un tribunal de premieére instance, regroupant le tribunal de
grande instance et les tribunaux d’instance de son ressort, sur la base de la
notion de taille efficiente de juridiction.

A titre d’exemple, lors de son déplacement a la chambre détachée de
Marmande du tribunal de grande instance d’Agen, votre mission a constaté
que cohabitaient dans le méme batiment, construit par la commune, outre le
conseil de prud’hommes de Marmande, la chambre détachée et le tribunal
d’instance de Marmande, chacun doté d’un greffe propre et de magistrats
propres, sans relations de travail les uns avec les autres. Une telle situation
pratique est fréquente dans les palais de justice et affecte tant la lisibilité de
la justice pour le justiciable que la simplicité dans la gestion des juridictions.
Dans de trés nombreux cas, il existe aussi des tribunaux d’instance qui n’ont
pas leur siege dans le méme palais de justice ou dans la méme ville que le
tribunal de grande instance.

Au surplus, votre mission observe que le tribunal de premiere
instance tel qu’elle le concoit existe déja, dans certaines collectivités d’outre-
mer!, en tant que mode simplifié d’organisation judiciaire, regroupant les
compétences du tribunal d’instance et du tribunal de grande instance et doté
de sections détachées.

I Nouméa (Nouvelle-Calédonie), Mata-Utu (Wallis-et-Futuna), Papeete (Polynésie francaise) et
Saint-Pierre (Saint-Pierre-et-Miquelon).




-151-

d) La configuration du tribunal de premiére instance, sans remise en cause
des implantations judiciaires existantes

A ce jour, il existe 157 tribunaux de grande instance en France
métropolitaine, répartis dans les 96 départements métropolitains, auxquels
s’ajoutent 7 tribunaux de grande instance dans les 5 collectivités d’outre-mer
régies par l'article 73 de la Constitution! et 4 tribunaux de premiere instance
dans les collectivités d’outre-mer régies par l'article 74 de la Constitution et
en Nouvelle-Calédonie?.

A ce jour, 50 départements métropolitains ne comptent qu’un seul
tribunal de grande instance, soit un peu plus de la moitié, et 35 en comptent
deux. En outre, 1I’Allier, I’ Aisne, les Bouches-du-Rhone, 1'Isére, la Moselle,
I'Oise, la Haute-Savoie, la Seine-Maritime et la Seine-et-Marne comportent
trois tribunaux de grande instance, le Pas-de-Calais quatre et le Nord pas
moins de six.

Répartition des tribunaux de grande instance par département (France métropolitaine)

Nombre de tribunaux . ,
. , Proportion de I’ensemble
de grande instance Nombre de départements .
. des départements
par département
1 50 52,1 %
2 35 36,5 %
3 9 9,4 %
4 1 1,0 %
5 0 0,0 %
6 1 1,0 %

Source : commission des lois du Sénat.

S’agissant de la configuration territoriale du tribunal de premiere
instance, la réflexion doit la encore s’appuyer sur la notion de taille critique
ou efficiente de juridiction.

Votre mission n’envisage pas la création d’un tribunal de premiere
instance qui serait commun a plusieurs départements, méme si la solution
pourrait étre mise a I’étude, au bénéfice des départements les moins peuplés,
dans lesquels les effectifs de magistrats et de greffiers sont aujourd’hui tres
limités et ne permettent pas d’atteindre une taille critique suffisante.

U1l existe deux tribunaux de grande instance en Guadeloupe et deux tribunaux de grande instance a
La Réunion. Le tribunal de grande instance de Basse-Terre, compétent pour les collectivités d’outre-
mer de Saint-Martin et de Saint-Barthélemy, régies par I’article 74 de la Constitution, comporte une
chambre détachée a Saint-Martin.

2 Voir supra page 150.
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En revanche, votre mission s’interroge sur la pertinence de conserver
plusieurs tribunaux de grande instance dans pres de la moitié des
départements, a fortiori lorsque ce sont des tribunaux de grande instance aux
effectifs réduits ou peu attractifs. En effet, de tels tribunaux peuvent peiner a
atteindre la taille critique et a réunir un nombre suffisant de magistrats pour
garantir un examen des affaires juridiquement assez spécialisé. En tout état
de cause, ainsi que les déplacements et les auditions de votre mission ’ont
montré, une telle configuration conduit a une dispersion des moyens et, dans
les départements les moins attractifs, a un phénomene accru de vacances de
postes, par manque de candidats, et de mobilité excessive des magistrats,
nommés en sortie d’école: de telles juridictions souffrent d'un plus fort
risque de désorganisation et d’accumulation de stock de dossiers. Il a méme
été indiqué a votre mission que des fonctions de chefs de juridiction restaient
vacantes, par manque de candidats, dans des tribunaux de grande instance
de I'est de la France.

Une telle situation illustre bien que l’organisation judiciaire actuelle
ne permet pas de faire fonctionner au mieux le service public de la justice.

Dans ces conditions, le regroupement des effectifs de magistrats et
de fonctionnaires et des moyens de plusieurs tribunaux de grande instance
d’un méme département, au sein du tribunal de premiere instance, apparait
comme une solution pertinente pour rendre plus efficace le fonctionnement
des juridictions, outre qu'une telle formule est facteur de simplicité d’acces
pour le justiciable. Ainsi, votre mission estime que le tribunal de premiére
instance doit étre constitué, en principe, a I’échelon du département.

Une telle configuration, dans I’hypothese du regroupement dans un
méme tribunal de premiere instance de plusieurs tribunaux de grande
instance, supposera aussi le regroupement des barreaux correspondants.

Toutefois, votre mission admet volontiers que le tribunal unique de
premiere instance départemental n’est pas la formule la plus pertinente dans
certains départements, en raison de leur population particulierement élevée
ou éventuellement de leur configuration géographique. L’attention portée a
la notion de taille critique de juridiction invite également a ne pas créer des
tribunaux trop gros, dont I’expérience montre qu’ils peuvent étre lourds a
gérer, dans les départements les plus peuplés. Une telle démarche
pragmatique devra prendre en compte des critéres précis et objectifs pour
étre légitime et pour distinguer les départements qui justifieraient la création
de plusieurs tribunaux de premiere instance.

Proposition n° 52 :

Sauf particularités démographiques ou géographiques locales,
créer un tribunal de premiére instance unique par département.
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Indépendamment du caractere a priori départemental du tribunal de
premiere instance, votre mission juge nécessaire de maintenir, globalement,
toutes les implantations judiciaires existantes, dans le cadre de la mise en
place du tribunal de premiere instance. En effet, le modéle du tribunal de
premiere instance ne présente un intérét significatif qu’a la condition de
permettre un renforcement de la proximité pour le justiciable.

Deés lors, le modeéle du tribunal de premiere instance se décline assez
naturellement dans une organisation regroupant plusieurs sites, au plus
pres des territoires. Ces sites seraient ceux des actuels tribunaux d’instance
et tribunaux de grande instance, regroupés dans le tribunal de premiere
instance.

L’unité de la juridiction serait assurée, outre 1'unité d’administration
et de gestion résultant du role des chefs de juridiction et, sous leur controle,
du directeur du greffe unique, par le service d’accueil unique du justiciable,
créé par la loi n°®2016-1547 du 18 novembre 2016 de modernisation de la
justice du XXIe siecle : dans tous les sites du tribunal de premiere instance,
les agents du greffe pourront permettre au justiciable de suivre son affaire et
de déposer des actes et des pieces, quel que soit le site du tribunal dans
lequel son affaire est suivie. En ce sens, le service d’accueil unique du
justiciable représenterait un renforcement de la proximité pour le justiciable
lorsque son affaire reléve du siege du tribunal.

Le concept de chambre détachée, utilisé en France métropolitaine a
la suite du rapport précité de M. Serge Daél pour opérer certains ajustements
a la réforme de la carte judiciaire, permet de répondre de facon pertinente a
cet objectif d’organisation territoriale. Ainsi, quatre chambres détachées,
dotées chacune d’un greffe détaché, d’un ressort propre et de compétences
civiles et pénales, ont été créées en France métropolitaine dans le ressort de
quatre tribunaux de grande instance en septembre 2014 et janvier 2015

De plus, la création de chambres détachées s’inscrit dans la logique
de renforcement de l’organisation interne des juridictions, qui résulte du
décret n°® 2016-514 du 26 avril 2016 relatif a 1’organisation judiciaire, lequel a
organisé les tribunaux de grande instance en poles et services, animés par
des magistrats coordonnateurs. Les chambres détachées sont administrées
par un président, qui propose au président du tribunal de grande instance

1 Hors particularités de I’organisation judiciaire des collectivités d’outre-mer relevant de l'article 74
de la Constitution, il existe a ce jour six chambres détachées d'un tribunal de grande instance, dont
deux outre-mer :

- Dole, chambre détachée du tribunal de grande instance de Lons-le-Saunier ;

- Guingamp, chambre détachée du tribunal de grande instance de Saint-Brieuc.

- Marmande, chambre détachée du tribunal de grande instance d’Agen ;

- Millau, chambre détachée du tribunal de grande instance de Rodez ;

- Saint-Laurent-du-Maroni, chambre détachée du tribunal de grande instance de Cayenne ;

- Saint-Martin, chambre détachée du tribunal de grande instance de Basse-Terre.
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une répartition du service de la chambre entre les magistrats qui y sont
affectésl.

Ainsi, votre mission propose d’utiliser et de systématiser cet outil de
la chambre détachée, pour les implantations du tribunal de premiére
instance extérieures a son siége. Les actuels tribunaux d’instance, de méme
que les actuels tribunaux de grande instance regroupés au sein du tribunal
de premiére instance, autres que celui recevant le siéege du tribunal de
premiére instance, devraient étre maintenus sous forme de chambre
détachée du tribunal de premieére instance. Cette organisation devrait aussi
soutenir localement l'activité des avocats des barreaux regroupés.

Proposition n° 53 :

Maintenir les implantations judiciaires actuelles des tribunaux de
grande instance et des tribunaux d’instance, en transformant en chambres
détachées du tribunal de premiere instance les sites extérieurs au siége et
en s’appuyant sur le service d’accueil unique du justiciable.

Toutefois, votre mission n’exclut pas qu’il puisse apparaitre, dans le
cadre de la nouvelle organisation territoriale résultant du tribunal de
premiére instance, que certaines implantations, ponctuellement, ne trouvent
plus de justification ou exigent de trop lourds travaux de remise en état pour
qu’elles puissent étre conservées.

S’agissant de la compétence contentieuse des chambres détachées du
tribunal de premiére instance, votre mission considere qu’elle doit contribuer
au renforcement de la proximité, en matiere civile et pénale : les chambres
détachées ne sauraient étre limitées au traitement de l’actuel contentieux
dévolu au tribunal d’instance.

En I’état du droit, le code de I’organisation judiciaire? prévoit que les
chambres détachées des tribunaux de grande instance ont la compétence
civile et pénale pléniére du tribunal de grande instance, mais que leurs
compétences, dans l'intérét d’une bonne administration de la justice,
peuvent étre limitées par décret. De fait, aucune des quatre chambres
détachées de France métropolitaine ne posséde cette compétence pléniere,
mais toutes ont des compétences plus réduites, différentes de 1’une a 1’autre.
Cette régle de droit ne contribue pas a la lisibilité de I’organisation.

Si I'idée de moduler le niveau de service judiciaire au sein d’une
chambre détachée en fonction de 'exigence de proximité et des spécificités
contentieuse des territoires peut s’avérer pertinente, votre mission considere
d’abord que les chambres détachées doivent étre dotées d’un socle minimal

T Articles R. 212-20 et R. 212-21 du code de I'organisation judiciaire.
2 Article R. 212-18 du code de ’organisation judiciaire.




-155-

de compétence suffisant de nature a renforcer la proximité par rapport a la
situation actuelle.

Pour que la création du tribunal de premiere instance réponde a cet
objectif, en particulier pour les justiciables fragiles et vulnérables, qui ont
besoin de la protection de l'institution judiciaire, les chambres détachées
doivent disposer d'une compétence plus étendue que les actuels tribunaux
d’instance. Comme cela a déja été évoqué, le contentieux de proximité civil
et pénal doit étre traité dans les chambres détachées comme au siége du
tribunal de premieére instance. En matiere civile, il englobe le contentieux de
I'instance et celui, actuellement traité par les tribunaux de grande instance,
des affaires familiales, lequel reléve de facon naturelle de la proximité. En
matiere pénale, il se limite aux réponses pénales les plus simples, en
particulier les mesures alternatives aux poursuites, la notification des
ordonnances pénales ou les comparutions sur reconnaissance préalable de
culpabilité en matiére routiere.

Le principe d’égal acces des citoyens a la justice, principe de valeur
constitutionnelle!, exige par ailleurs que les compétences des chambres
détachées ne soient pas laissées a la seule appréciation des chefs de cour ou
de juridiction, mais qu’elles soient fixées de maniére nationale, par un texte
réglementaire.

Lorsque l'enjeu de proximité est moindre, le siege du tribunal de
premiére instance resterait compétent, pour des contentieux plus complexes
ou moins courants pour les justiciables, pour lesquels le ministere d’avocat
est généralement obligatoire, au nom du principe de spécialisation. Des
magistrats plus nombreux et plus spécialisés, au siege du tribunal de
premiere instance, pourraient prendre en charge ces contentieux.

Pour autant, si la répartition des compétences entre le siege du
tribunal de premiere instance et ses chambres détachées doit étre assurée de
facon homogene au niveau national, votre mission estime cependant que la
situation contentieuse locale, la bonne organisation du traitement des
affaires et plus largement la bonne administration de la justice, objectif de
valeur constitutionnelle?, doivent permettre d’accroitre la compétence d’une
chambre détachée, au cas par cas.

Deux formules sont alors envisageables, selon que 1’on préfére une
approche centralisée ou déconcentrée de cette question. Dans la premieére
approche, l'attribution de compétences supplémentaires peut étre réalisée
par un simple arrété ministériel, plus simple que ’actuel décret limitant la
compétence des chambres détachées.

1 Voir notamment Conseil constitutionnel, décision n° 84-183 DC du 18 janvier 1985, loi relative au
redressement et a la liquidation judiciaire des entreprises (cons. 15).

2 Voir notamment Conseil constitutionnel, décision n°® 2006-545 DC du 28 décembre 2006, loi pour
le développement de la participation et de l’actionnariat salarié et portant diverses dispositions
d’ordre économique et social (cons. 24).
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Dans la seconde approche, elle peut résulter d’une décision des chefs
de cour, prise sur proposition des chefs de juridiction, aprés avis de
I"assemblée générale des magistrats du tribunal de premiére instance. Sous
réserve d’approfondir cette question, votre mission exprime sa préférence
pour cette seconde approche, faisant confiance aux juridictions pour
déterminer 1’organisation territoriale la plus adaptée au traitement de leur
contentieux.

Proposition n° 54 :

Fixer un socle minimal de compétences de proximité aux chambres
détachées, correspondant aux litiges de la vie courante et incluant le
contentieux d’instance et le contentieux familial, ainsi qu’aux réponses
pénales simples, et permettre de facon souple de leur confier d’autres
compétences.

Des lors, mieux qu’aujourd’hui, le justiciable pourra s’adresser dans
la proximité a son juge naturel pour I’ensemble des litiges de sa vie courante.
Votre mission y voit un progres pour l'institution judiciaire.

Une autre organisation aurait pu consister a confier a une chambre
détachée la compétence de traiter pour I’ensemble du ressort du tribunal de
premiere instance un contentieux spécifique, ne relevant pas de 1'exigence de
proximité. Toutefois, une telle formule aurait difficilement pu se combiner
avec la mise en place d’un réseau de chambres détachées de proximité, sauf
éventuellement dans des départements particulierement peuplés. Il est plus
simple de concentrer le traitement des contentieux ne relevant pas de la
proximité au siege du tribunal de premiere instance.

S’agissant du traitement du contentieux civil de proximité attribué
aux chambres détachées, en particulier de ’ancien contentieux de l'instance,
il serait effectué par les magistrats du siége désignés a cet effet au sein du
tribunal de premiere instance. Selon l’organisation retenue au sein de la
juridiction, pourrait étre créé un service des contentieux de proximité,
reprenant les missions des anciens juges d’instance, le cas échéant avec des
ajustements, et comportant des juges chargés des contentieux de proximité.
Il ne saurait s’agir, néanmoins, de fonctions spécialisées, comme pour les
juges d’instance actuellement, mais de fonctions confiées a une partie des
magistrats affectés au sein du tribunal de premiere instance. Le service des
affaires familiales pourrait lui aussi comporter des juges au sein des
chambres détachées. En tout état de cause, la répartition des magistrats au
sein des poles, des services et des chambres d’une juridiction reléve, au
siege, de la responsabilité du président du tribunal, aprés consultation de
I’assemblée des magistrats du siége.
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e) Une démarche progressive, comportant deux conditions préalables et
assortie de garanties pour les personnels comme pour les justiciables

Afin de permettre la création du tribunal de premiére instance, votre
mission a identifié deux préalables majeurs, lesquels conditionnent la
réussite d’une telle réforme si I’on veut s’en tenir a sa finalité premiere de
renforcement de la proximité pour le justiciable, indépendamment des autres
bénéfices susceptibles d’en étre retirés.

Puisque le tribunal de premiére instance ne doit pas constituer un
outil de partage de la pénurie d’effectifs de magistrats et de greffiers, il
convient en premier lieu d’avoir suffisamment résorbé le phénomene des
vacances de postes dans les juridictions, concernant les magistrats et les
fonctionnaires, avant la mise en place effective de cette nouvelle juridiction
de premiere instance, comme le préconise globalement votre mission?.

Sans combler les actuelles vacances de postes de magistrats comme
de greffiers, votre mission est convaincue que le tribunal de premiére
instance sera voué a l’échec, car vécu comme une réforme gestionnaire de
mutualisation de moyens insuffisants. En d’autres termes, comme un délai
de quatre a cinq ans semble nécessaire afin de parvenir au comblement des
vacances, la création du tribunal de premiere instance ne peut intervenir
que de facon progressive. Ainsi, le tribunal de premiere instance pourrait
étre créé de fagon échelonnée, département par département, au fur et a
mesure du processus de comblement des vacances de postes, sans préjudice
de la préfiguration du nouveau tribunal, au sein de chaque département,
sous l'autorité des chefs de cour, par des chefs de juridiction désignés a cet
effet pour conduire ce projet.

Par cohérence avec 'attention portée par votre mission aux capacités
d’administration des chefs de juridiction, ceux qui seraient désignés comme
chefs de projet pour la mise en place du tribunal de premiere instance dans
leur département devraient étre soigneusement sélectionnés par le ministere
de la justice, étant précisé que les chefs des futurs tribunaux de premieére
instance seraient nommés dans les conditions prévues a l’article 65 de la
Constitution, avec l'intervention du Conseil supérieur de la magistrature.
Serait associé a ces chefs de juridiction désignés chefs de projet un directeur
de greffe, chef de projet pour le regroupement des greffes.

Lorsqu'un méme département comporte plusieurs tribunaux de
grande instance aujourd’hui, rien ne s’oppose a ce que les trois chefs de
projet proviennent de juridictions différentes : la logique de projet doit
prévaloir. Dans cette perspective, il sera nécessaire de prévoir I’organisation
immobiliére du tribunal de premiére instance et les besoins budgétaires

particuliers pouvant résulter de cette réforme.

I Voir supra page 65.
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En second lieu, ainsi que cela a déja été évoqué, le tribunal de
premiére instance doit reposer sur un greffe unique réparti sur plusieurs
sites, aboutissement du service d’accueil unique du justiciable. Or, comme
votre mission a pu le constater lors de ses déplacements, a Brest en
particulier, mais également ailleurs, le service d’accueil unique du justiciable
est loin d’étre compléetement opérationnel dans les juridictions au sein
desquelles il a été théoriquement déployé. Il ne saurait d’ailleurs 1’étre, pour
des raisons technologiques qui semblent assez évidentes.

L’idée du service d’accueil unique du justiciable!, que votre mission
approuve sans réserve, repose sur trois composantes: une composante
humaine, c’est-a-dire des effectifs dédiés au sein des greffes et formés a cette
mission d’accueil renforcé et polyvalent - aujourd’hui un greffier du tribunal
d’instance est supposé pouvoir renseigner un justiciable sur une affaire
instruite au tribunal de grande instance -, une composante physique, c’est-a-
dire des lieux d’accueil améliorés dans les juridictions?, et une composante
informatique, c’est-a-dire la possibilité pour les personnels d’accéder aux
procédures dans les applications informatiques civiles et pénales.

Or, les vacances de postes au sein des greffes rendent tres difficile la
mise en place d’équipes dédiées et a fortiori formées, d’autant que les taches
d’accueil, en pareille situation, sont difficilement prioritaires par rapport aux
autres missions des greffiers, dans le service pénal du tribunal de grande
instance par exemple.

Surtout, si les personnels des services d’accueil unique du justiciable
peuvent étre habilités3 a accéder a I'application de la chaine pénale Cassiopée,
dont la technologie permet une consultation a distance, rien de tel n’existe en
matiere civile: les différents applicatifs civils, au nombre de neuf, ne
peuvent étre consultés qu’au sein de chaque juridiction, pour ses propres
dossiers. Ainsi, en matiére civile, faute de mieux le téléphone reste
I'instrument du service d’accueil unique du justiciable pour obtenir des
informations aupres du service compétent du greffe.

A terme, néanmoins, I"application civile Portalis, dont votre mission
a pu voir une présentation et une démonstration lors de son déplacement a
la direction des services judiciaires, doit permettre les mémes fonctionnalités
a distance que Cassiopée pour I'ensemble de la chaine civile, a une échéance
annoncée de 2022. Une telle échéance correspond a celle que se donne votre
mission pour l’achevement de la réforme consistant a créer le tribunal de
premiere instance.

T Article L. 123-3 du code de I'organisation judiciaire :

« Il est institué un service d’accueil unique du justiciable dont la compétence s’étend au-
dela de celle de la juridiction ou il est implanté. Le service informe les personnes sur les
procédures qui les concernent et recoit de leur part des actes afférents a ces procédures. »

2 20 millions d’euros ont été dédiés a des travaux a cette fin en 2016.

3 Article 48-1 du code de procédure pénale.
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La seconde condition préalable majeure a la mise en place du
tribunal de premiere instance réside donc dans la mise a niveau de 1’outil
informatique civil, avec I’entrée en fonctions complete de Portalis.

Proposition n°® 55 :

Avant de créer le tribunal de premiére instance, combler les
vacances de postes de magistrats et de greffiers dans les juridictions et
moderniser l'informatique judiciaire civile pour assurer un
fonctionnement effectif du service d’accueil unique du justiciable.

Deés lors, la création du tribunal de premiere instance se congoit
comme l’achévement d’un processus d’ensemble de redressement de la
justice, en particulier dans les crédits et les effectifs qui lui sont alloués et
dans la modernisation de son outil informatique. Ces deux facteurs sont
indispensables au fonctionnement du tribunal de premiere instance et donc a
la réussite de cette réforme de 1’organisation judiciaire.

Dans cette démarche progressive, certaines personnes entendues par
votre mission, en particulier la Conférence nationale des procureurs de la
République, ont évoqué 1'idée de créer un parquet départemental unique,
comme étape intermédiaire, avant la création du tribunal de premiere
instance. En effet, du point de vue des difficultés d’organisation résultant de
la pluralité de tribunaux de grande instance dans un méme département, la
premiere difficulté est celle liée a la présence de plusieurs procureurs de la
République, devant se coordonner avec des interlocuteurs uniques dans les
autres services de I'Etat avec lesquels ils sont en relation réguliere.

Par ailleurs, outre le caractere progressif dans la préparation du
tribunal de premiére instance, cette nouvelle organisation judiciaire doit
s’accompagner de garanties pour les magistrats et les fonctionnaires des
greffes ainsi que pour les justiciables.

En effet, dans une juridiction plus large comportant plusieurs sites,
les personnels ne doivent pas étre considérés comme des « pions », ainsi que
plusieurs organisations syndicales 1’ont exprimé a votre mission - « pions »
que les chefs de juridiction ou les directeurs de greffe pourraient déplacer a
leur guise, en particulier entre le siege et les chambres détachées.

S’agissant des magistrats, en 1’état du droit, le code de I’organisation
judiciaire prévoit que le président du tribunal de grande instance répartit,
par ordonnance annuelle, les magistrats du siege dans les différents poles,
chambres et services de la juridiction!. Cette ordonnance dite de roulement,
prise apreés avis de I’assemblée des magistrats du siége, constitue une mesure
d’administration judiciaire, donc non susceptible de recours. Ce méme

T Articles L. 121-3 et R. 121-1 du code de l'organisation judiciaire.
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dispositif prévaudrait naturellement dans le cadre du tribunal de premiere
instance, pour l'affectation des magistrats du siege au siége de la juridiction
ou dans les chambres détachées.

A cet égard, en l'état du droit, le code de 1’organisation judiciaire
dispose qu'un magistrat chargé du service d’une chambre détachée d’un
tribunal de grande instance peut étre appelé a siéger au tribunal de grande
instance ou peut partager son service entre plusieurs chambres détachées’. Il
existe donc déja une certaine souplesse, qui ne remet pas en cause le principe
d’inamovibilité des magistrats du siege. Ainsi, des magistrats pourront
assurer leur service, de facon totale ou partielle, au siege du tribunal de
premiére instance ou dans une de ses chambres détachées. On peut assez
aisément concevoir qu’'un magistrat partage sa semaine, voire son mois, de
service entre le siege du tribunal et une chambre détachée, ou a I'inverse que
'activité de la chambre détachée requiere le service permanent d’un ou de
plusieurs magistrats.

S’agissant des magistrats du parquet, la question ne souleve pas de
difficulté, d’autant qu’il est peu probable que 1’activité pénale des chambres
détachées appelle une présence permanente d’un magistrat du parquet. Il est
plus vraisemblable qu'un magistrat du parquet se rende ponctuellement a la
chambre détachée, 1'essentiel de son service s’effectuant au siege de la
juridiction.

Proposition n° 56 :

Affecter les magistrats au tribunal de premiere instance et les
répartir entre le siege de la juridiction et les chambres détachées selon la
procédure actuelle de 1’ordonnance de roulement, prise par le président du
tribunal aprés avis de 1’assemblée des magistrats du siege.

Au surplus, les déplacements de votre mission dans les juridictions
lui ont permis de constater la capacité des magistrats a étre mobiles a une
échelle territoriale relativement large.

S’agissant des fonctionnaires des greffes, la question se pose dans
des termes assez différents. A l'inverse des magistrats, les fonctionnaires ne
sont pas astreints a des obligations de mobilité. Ils peuvent ainsi, sauf dans
I'hypothese de mobilités volontaires ou liées a des promotions, passer toute
leur carriere dans la méme juridiction ou dans le méme département. Dans
ces conditions, indépendamment de la question de l’évolution des effectifs

du greffe en fonction de I’évolution de l’activité de la juridiction concernée,
I'exigence de stabilité est importante pour les fonctionnaires des greffes,

T Article R. 212-20 du code de I’organisation judiciaire.
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d’autant que nombre d’entre eux gardent un souvenir pénible des mobilités
contraintes a la suite de la réforme de la carte judiciaire.

Votre mission juge donc nécessaire de garantir une affectation
stable géographiquement aux fonctionnaires, dans un site judiciaire donné,
que ce soit au siege du tribunal de premiere instance ou dans une chambre
détachée. Une telle garantie serait globalement comparable a la situation
qu’ils connaissent aujourd’hui : ils sont affectés au greffe d’une juridiction,
qu’il s’agisse du tribunal d’instance ou du tribunal de grande instance, et ne
peuvent étre temporairement affectés au sein d’une autre juridiction dans le
ressort du tribunal de grande instance que par un mécanisme de délégation,
y compris lorsque le tribunal d’instance et le tribunal de grande instance se
trouvent dans le méme batiment. Dans le cadre du tribunal de premiere
instance, au sein duquel ce mécanisme de délégation devrait étre conservé et
aménagé, entre le siége et une chambre détachée, les effectifs seraient
néanmoins regroupés dans le cas ot1, aujourd’hui, des juridictions distinctes
mais ayant leur siege dans le méme palais de justice seraient fusionnées.

Proposition n° 57 :

Garantir aux personnels du greffe du tribunal de premieére
instance une affectation dans un site donné, au siege de la juridiction ou
dans une chambre détachée, tout en aménageant le mécanisme de la
délégation entre le siége et une chambre détachée.

En cas de nécessité, les régles actuelles de délégation d’un personnel
de greffe - qui devraient prochainement étre assouplies par un décret -
permettraient donc de faire face a une situation particuliére et, notamment,
d’apporter le renfort ponctuel, pour une période donnée, d’un greffier du
siege du tribunal de premiere instance auprés d’une chambre détachée, par
une décision qui devrait revenir aux chefs de juridiction. Il semble a votre
mission que ces régles de délégation devraient s’accompagner, dans le cadre
du tribunal de premiere instance, de garanties particulieres : association du
directeur de greffe a la décision, par la sollicitation préalable de son avis, et
mise en place d’un volet indemnitaire spécifique pour toute la durée de la
délégation.

Proposition n° 58 :

Adapter le mécanisme de délégation des personnels de greffe a
I’architecture du tribunal de premiere instance, en associant le directeur de
greffe a la décision des chefs de juridiction et en prévoyant un
accompagnement indemnitaire pour la durée de la délégation.
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S’agissant des justiciables, ils pourront bénéficier avec le tribunal de
premiere instance d’une présence judiciaire renforcée, en mesure de traiter
dans la proximité les contentieux de la vie courante. Votre mission n’exclut
pas, au demeurant, que la relative souplesse de la formule de la chambre
détachée conduise, a terme, a créer de nouvelles chambres détachées 1a ou
des juridictions ont été supprimées d’une maniére affectant gravement la
proximité, d’autant qu’une telle formule représente un cott plus limité que
'ouverture d’un tribunal, sous réserve de la question de 1’immobilier. A
I'inverse, des implantations pourraient ponctuellement ne plus étre justifiées
dans le cadre du tribunal de premiere instance.

Pour autant, le regroupement au sein du tribunal de premieére
instance du contentieux dévolu actuellement au tribunal d’instance et de
celui traité par le tribunal de grande instance ne doit pas conduire a étendre
le champ de l'obligation de représentation par ministere d’avocat, propre a
la plupart des contentieux du tribunal de grande instance, sauf exceptions!.
Si le contentieux du tribunal d’instance est dispensé du ministere d’avocat
obligatoire, en raison du caractere oral de la procédure, contrairement au
contentieux du tribunal de grande instance le plus souvent, en raison du
caractere écrit de la procédure, il convient de conserver la distinction entre
des contentieux exigeant ou non le ministére d’avocat, tout au moins a ce
stade, contentieux par contentieux.

Proposition n°® 59 :

Maintenir les regles actuelles, en fonction du type de contentieux,
en matiere de représentation obligatoire par ministere d’avocat.

Si la question de l’extension de la représentation obligatoire a de
nouveaux contentieux mérite sans doute d’étre examinée, son impact sur
"accessibilité de la justice, pour des contentieux de la vie courante de faible
enjeu financier ou impliquant des personnes vulnérables, ou encore sur le
budget de 1'aide juridictionnelle, appelle une réflexion autonome que votre
mission n’a pas pu engager.

Le regroupement au sein du tribunal de premiere instance des
contentieux actuellement dévolus au tribunal d’instance et au tribunal de
grande instance pourrait également étre 1’occasion d’une réflexion sur la
rationalisation et la simplification des modes de saisine du tribunal, en
lien avec les enjeux de dématérialisation.

1 Contentieux de l'expropriation, pension alimentaire, référé...
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f) Le renforcement de la politique d’accés au droit dans les territoires,
corollaire de la création du tribunal de premiere instance

Votre mission estime que le renforcement de la politique d’acces au
droit dans les territoires est un corollaire utile de la création du tribunal de
premiere instance. En effet, la réforme de 1’organisation judiciaire proposée
pour la premieére instance étant guidée par le souci d’améliorer la proximité
de la justice pour le justiciable, le réseau des structures d’accés au droit, tout
comme celui des conciliateurs de justice, doit étre pris en compte dans le
cadre du nouveau tribunal de premiére instance, sous 'égide du conseil
départemental de 1’accés au droit (CDAD), dont la présidence est assurée par
le président du tribunal de grande instance du chef-lieu du département et la
vice-présidence par le procureur de la République.

Les conseils départementaux d’acces au droit (CDAD)

La composition et les missions des conseils départementaux d’accés au droit sont
déterminées par les articles 54 et suivants de la loi n° 91-647 du 10 juillet 1991 relative a
I'aide juridique. Les conseils départementaux d’accés au droit ont remplacé, en 1998, les
conseils départementaux de l'aide juridique, créés en 1991. Ils sont un instrument de
politique partenariale en matiére d’acces au droit, en particulier a destination des personnes
les plus modestes. lls se sont mis en place progressivement dans quasiment tous les
départements.

Les conseils départementaux d’acces au droit sont des groupements d’intérét
public (GIP), composés notamment de représentants de 1’Etat, du département, de
I"association départementale des maires, de 1’ordre des avocats, de représentants des autres
professions juridiques et judiciaires et d’associations ceuvrant dans le domaine de 1’acces au
droit, de I'aide aux victimes, de la conciliation ou de la médiation.

Le président du conseil départemental d’accés au droit est le président du
tribunal de grande instance du chef-lieu du département et, depuis la loi n® 2016-1547 du 18
novembre 2016 de modernisation de la justice du XXIe siecle, le procureur de la République
pres ce tribunal en assure la vice-présidence, alors qu’il exercait auparavant la fonction de
commissaire du Gouvernement auprés du groupement d’intérét public - fonction
désormais dévolue a un magistrat du siége ou du parquet de la cour d’appel, désigné par
les chefs de cour.

Dans chaque département, le conseil départemental d’acces au droit est « chargé de
recenser les besoins, de définir une politique locale, de dresser et diffuser l'inventaire de 'ensemble
des actions menées » en matiere d’acces au droit, « procéde a I'évaluation de la qualité et de
Uefficacité des dispositifs auxquels il apporte son concours », « peut participer au financement des
actions poursuivies » et, depuis la loi n°® 2016-1547 du 18 novembre 2016 précitée, « participe a
la mise en ceuvre d'une politique locale de résolution amiable des différends ». A cet effet, le conseil
départemental d’acces au droit peut conclure des conventions avec certains de ses membres
ou des partenaires extérieurs, notamment les centres communaux d’action sociale (CCAS).

La convention constitutive du groupement d’intérét public détermine les
modalités de participation de ses membres aux activités décidées par le conseil
départemental d’acces au droit, par des contributions financieres ou des apports de toute
nature. Le financement est assuré par les participations de 1'Etat, du département et des
autres membres du GIP, les contributions des caisses autonomes de réglement pécuniaire
des avocats (CARPA) et des organismes professionnels des autres professions et les
subventions des collectivités territoriales ou organismes de sécurité sociale.

Source : commission des lois du Sénat.
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Si votre mission est attachée, conformément a son objectif de plus
grande proximité de l'institution judiciaire, au renforcement de la politique
d’acces au droit dans les territoires, elle tient a rappeler que cette politique
reléeve d’abord de la responsabilité, y compris budgétaire, de 1’Etat. Il ne
saurait s’agir, pour 1'Etat, de se décharger sur les collectivités territoriales
d’une politique contribuant a une fonction éminemment régalienne.

Ainsi, la politique d’acces au droit, si elle doit bien str associer les
collectivités territoriales, en particulier les communes et le bloc communal,
releve prioritairement de la mobilisation de crédits provenant de 1’institution
judiciaire. Il convient également de mieux associer les acteurs associatifs,
notamment les associations de consommateurs et les associations familiales,
qui jouent un réle important dans 1’acces au droit.

Aujourd’hui, la création de maisons de la justice et du droit (M]D),
principal outil de I’acces au droit, dépend de facteurs locaux, sans toujours
un plan d’ensemble visant a mieux couvrir les territoires. Un effort mérite
d’étre réalisé en ce sens, en identifiant mieux les territoires pouvant justifier
la présence d’une maison de la justice et du droit. Les maisons de la justice et
du droit sont au nombre de 137 aujourd’hui en France métropolitaine,
inégalement réparties sur le territoire.

Au sein des maisons de la justice et du droit, outre des permanences
ou des consultations par des professionnels du droit, en particulier par des
avocats, souvent gratuites, ou des associations, peuvent également exercer
leurs missions les conciliateurs de justice et les délégués du procureur de la
République. A titre d’exemple, lors de son déplacement a Dijon, votre
mission a pu apprécier le bon fonctionnement de la maison de la justice et du
droit de Chenove, lequel résulte de la présence d’un personnel judiciaire, en

I’espece une greffiere.

A linstar des chambres détachées, les maisons de la justice et du
droit doivent étre un véritable relais du tribunal de premiére instance, a la
mesure de leurs missions, dans une logique de proximité, a la condition que
la responsabilité de la maison de la justice et du droit soit bien confiée a un
greffierl. De la sorte, les maisons de la justice et du droit pourront étre
intégrées au service d’accueil unique du justiciable, en accédant a Portalis,
au-dela de leurs seules missions actuelles, en développant leurs missions
proprement judiciaires. L’implication des maisons de la justice et du droit
dans le réseau du tribunal de premiere instance, pour en devenir de réels
points d’accés comme les chambres détachées, exige un soutien budgétaire
renforcé de la politique d’acces au droit par le ministere de la justice. Le
renforcement des effectifs des greffes, recommandé par votre mission, doit
également permettre de contribuer a un meilleur fonctionnement des
maisons de la justice et du droit.

I Des maisons de la justice et du droit dites de nouvelle génération, a partir de 2008, ont pu étre
créées sans affectation d'un personnel judiciaire.
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Il existe également des points d’acces au droit (PAD), sans personnel
judiciaire, fonctionnant avec 1’appui des collectivités territoriales. Une telle
formule suscite toutefois certaines réserves de la part des acteurs judiciaires,
car elle recouvre une grande diversité de réalités, qui peut varier selon
I'implication du conseil départemental de l’accés au droit et des acteurs
locaux : dans certains cas, le point d’accés au droit peut accueillir des
consultations d’avocats ou de conciliateurs de justice, mais dans d’autres
uniquement des permanences de bénévoles associatifs.

En tout état de cause, le développement du réseau des maisons de la
justice et du droit et points d’accés au droit, a condition d’étre correctement
congu, apparait a votre mission comme un complément utile au tribunal de
premiére instance, pour rapprocher la justice du justiciable. Toutefois, cette
politique partenariale entre les acteurs de l’institution judiciaire et les
collectivités territoriales ne doit pas conduire 1'Etat a se désengager sur les
secondes de sa responsabilité en matiere d’acces a la justice.

g) Des perspectives d’évolution pour le tribunal de commerce et le conseil
de prud’hommes, en dehors du tribunal de premiére instance

Parallelement a ses réflexions sur le tribunal de premiere instance,
votre mission a pu étudier diverses suggestions d’évolution concernant les
tribunaux de commerce et les conseils de prud’hommes, dont elle a proposé,
de fagon pragmatique, le maintien de l’autonomie juridictionnelle. A la
différence des juridictions prud’homales, la rapidité de traitement des
affaires plaide aussi en faveur du maintien des juridictions commerciales en
I’état, sans oublier leur gratuité et, bien str, la connaissance des enjeux de la
vie des affaires par les juges consulaires.

S’agissant des tribunaux de commerce, votre mission reléeve une
relative incohérence dans la répartition des compétences rationae personae
entre le tribunal de grande instance et le tribunal de commerce. En effet, en
fonction de leur secteur d’activité, toutes les entreprises ne relévent pas du
tribunal de commerce 1. Celui-ci est compétent pour les personnes ayant le
statut de commercant et les sociétés commerciales? et pour les artisans® a
compter du 1¢r janvier 2022, a I'initiative du Sénat dans la loi n°® 2016-1547 du
18 novembre 2016 de modernisation de la justice du XXIe siecle. En revanche,

I Voir, a titre d'illustration, le premier alinéa de l'article L. 621-2 du code de commerce :

« Le tribunal compétent est le tribunal de commerce si le débiteur exerce une activité
commerciale ou artisanale. Le tribunal de grande instance est compétent dans les autres
cas. »

2 Personnes inscrites au registre du commerce et des sociétés, tenu par les greffes des tribunaux de
commerce. Les tribunaux de commerce sont compétents pour connaitre des litiges entre commergants
ou entre sociétés commerciales et des litiges relatifs aux actes de commerce (article L. 721-3 du code
de commerce) ainsi que des procédures de prévention et de traitement des difficultés des entreprises
commerciales et artisanales (livre VI du code de commerce).

3 Personnes inscrites au répertoire des métiers, tenu par les chambres de métiers et de ’artisanat. 1l
s’agissait d’une mise en cohérence, car les tribunaux de commerce étaient déja compétents pour la
prévention et le traitement des difficultés des entreprises artisanales, mais pas leur contentieux.
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le tribunal de grande instance - tribunal de premieére instance de droit
commun - demeure aujourd’hui compétent pour les exploitants agricoles et
les professionnels libéraux, a moins qu’ils aient opté pour un statut de
société commerciale, ainsi que pour les personnes morales de droit privé non

commercantes ayant une activité économiquel.

Alors que les contentieux et les difficultés économiques auxquels
peuvent étre confrontées les entreprises relevant de la compétence du
tribunal de grande instance sont similaires a ceux que peuvent connaitre les
entreprises relevant du tribunal de commerce, il semblerait pertinent a votre
mission que ’ensemble des entreprises, quels que soient leur statut et leur
secteur d’activité, releve de la méme juridiction, permettant un traitement
plus homogene et efficace des affaires, dans une logique de bloc de
compétence. Ainsi, un contentieux entre professionnels libéraux ou entre
exploitants agricoles, ou encore une procédure de redressement judiciaire
concernant ces mémes entrepreneurs, releverait du tribunal de commerce.

Par conséquent, le tribunal de commerce deviendrait un véritable
tribunal économique ou tribunal des entreprises. A l'inverse, le tribunal de
grande instance se trouverait allégé de certaines affaires, correspondant a
des contentieux quelque peu accessoires car ils concernent exclusivement des
professionnels.

Proposition n° 60 :

Ftendre la compétence du tribunal de commerce a ’ensemble des
entreprises, pour en faire un réel tribunal économique et recentrer la
mission civile du tribunal de premiére instance, et élargir en conséquence
le corps électoral des juges consulaires.

Une telle perspective d’extension de la compétence des tribunaux de
commerce exige une concertation préalable approfondie avec les différentes
organisations représentant les professions concernées, ainsi, a 1’évidence,
qu'un élargissement du corps électoral des tribunaux de commerce aux
membres de ces professions. Cet élargissement suppose de disposer, pour
'organisation des opérations électorales, de listes fiables des entreprises et
entrepreneurs pouvant avoir la qualité d’électeur.

Compte tenu du calendrier de ses travaux, votre mission n’a pas été
en mesure d’approfondir davantage cette idée de tribunal économique, aux
compétences étendues a tous les acteurs économiques. Toutefois, l’initiative
précitée du Sénat, consistant a étendre la compétence et le corps électoral des
juges consulaires aux artisans, constitue une étape importante du législateur
dans cette direction.

1 Associations, fondations, coopératives, etc.
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Au surplus, d’autres contentieux de nature uniquement économique
et relevant du tribunal de grande instance pourraient étre transférés au
tribunal de commerce, des lors qu’aujourd’hui rien ne justifie plus cette
compétence du tribunal de grande instance. Il en est ainsi, en particulier, des
litiges entre bailleur et preneur en matiere de baux commerciaux, ce qui
allegerait d’autant la charge contentieuse des tribunaux de grande instance.

Pareille évolution de la compétence des tribunaux de commerce
supposerait peut-étre de réévaluer le nombre de juges consulaires dans
chaque tribunal, dont votre mission rappelle qu’ils sont bénévoles. Elle serait
en tout cas cohérente avec le renforcement des obligations de formation et
des exigences déontologiques applicables a ces juges non professionnels?.

S’agissant des conseils de prud’hommes, ainsi que cela a été évoqué
devant votre mission par plusieurs membres du Conseil supérieur de la
prud’homie, il conviendrait d’envisager la réduction du nombre global de
conseillers prud’hommes, qui n'a pas été modifié dans le cadre de la
réforme de la carte judiciaire. En effet, dans le cadre de cette réforme,
I’engagement politique avait été pris de maintenir inchangé le nombre global
de conseillers prud’hommes, ce qui a conduit a une augmentation du
nombre moyen de conseillers par conseil de prud’hommes, sans que le
nombre d’affaires le justifie pour autant dans toutes les juridictions.

Sans préjudice d"une réflexion sur les moyens de remédier aux longs
délais de traitement des affaires prud’homales - laquelle devra intégrer une
évaluation des effets de la récente réforme de la procédure prud’homale? -,
lorsque le nombre total d’affaires au sein d’un conseil de prud’hommes ne
permet pas a chaque conseiller prud’homme d’en traiter un nombre suffisant
pour acquérir une réelle compétence juridictionnelle, la réduction du nombre
de conseillers est a envisager, a condition que les délais ne soient pas déja
dégradés, de facon a améliorer la qualité des décisions. A cet égard, le taux
d’appel des jugements des conseils de prud’hommes s’élevait au niveau tres
élevé de 68,3 % en 2014, signe de la situation difficile de ces juridictions.

Une telle perspective suppose un examen au cas par cas, en lien avec
le président et le vice-président du conseil de prud’hommes ainsi qu’avec le
président du tribunal de grande instance correspondant. En tout état de
cause, lors de ses déplacements, votre mission a été alertée sur les difficultés
de fonctionnement de tres petits conseils de prud’hommes. Une telle

1 En application de la loi n° 2016-1547 du 18 novembre 2016 de modernisation de la justice du
XXIe siecle.

2 La réforme de la procédure devant les conseils de prud’hommes résulte de la loi n° 2015-990 du
6 aotit 2015 pour la croissance, l'activité et 1'égalité des chances économiques (articles 258 et 259) et
du décret n° 2016-660 du 20 mai 2016 relatif a la justice prud’homale et au traitement judiciaire du
contentieux du travail.
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problématique peut aussi étre appréhendée sous l’angle de la réévaluation
de la carte judiciaire, que propose votre mission par ailleurs?.

Proposition n° 61 :

Réduire le nombre de conseillers prud’hommes dans les conseils
de prud’hommes, lorsqu’il n’est pas justifié par un nombre important
d’affaires, pour renforcer l'efficacité juridictionnelle et la qualité des
décisions, sans dégrader les délais de jugement.

Une telle évolution devrait s’accompagner d’une répartition plus
pertinente des conseillers entre les sections du conseil de prud’hommes
(agriculture, industrie, commerce, activités diverses et encadrement), pour
mieux tenir compte de 1'évolution différenciée du nombre d’affaires de
chaque section, résultant des évolutions économiques et de I’emploi propre a
chaque secteur.

Dans le futur systeme de désignation comme dans 1’ancien systeme
d’élection?, les conseillers prud’hommes sont affectés dans une section du
conseil de prud’hommes. Le code du travail prévoit que le nombre de
conseillers par college dans chaque section est fixé par décret pour chaque
conseil de prud’hommes?3, ce qui est une procédure lourde s’agissant de la
répartition des juges au sein de la juridiction, a comparer au mécanisme de
I'ordonnance annuelle de roulement du président du tribunal de grande
instance pour l'affectation des magistrats du siége. Or, selon les informations
portées a la connaissance de votre mission, en particulier par les membres du
conseil supérieur de la prud’homie, il arrive fréquemment que 1’activité
contentieuse soit tres inégalement répartie entre les sections.

I1 serait ainsi utile, pour tenir compte de 1’évolution de 'activité de
chaque section - laquelle peut étre affectée par des tendances de long terme,
déja évoquées, mais également par des contentieux de masse liés au contexte
local (fermeture d'un site industriel...) - comme des éventuelles vacances de
mandat de conseiller, de permettre le transfert de conseillers prud’homaux
d’une section a I’autre de facon permanente.

En l'état du droit, le président du conseil de prud’hommes, apres
avis conforme du vice-président et avec 1’accord du conseiller intéressé, peut
affecter un conseiller dans une autre section, pour une durée de six mois
renouvelable deux fois, en cas de « difficulté provisoire de fonctionnement d’une

T Voir infra page 208.

2 A compter du prochain renouvellement des conseillers prud’hommes, a la fin de I'année 2017, pour
un début de mandat en janvier 2018, les conseillers prud’hommes salariés et employeurs ne seront
plus élus pour cing ans, mais désignés pour quatre ans sur proposition des organisations syndicales
représentatives.

3 Article L. 1423-2 du code du travail.
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section »1. Il s’agit d’'une mesure d’administration judiciaire, prise par
ordonnance non susceptible de recours. Par dérogation, l’article 2 de la loi
n® 2014-1528 du 18 décembre 2014 relative a la désignation des conseillers
prud’hommes a permis que ces affectations, tout en restant temporaires,
puissent étre renouvelées plus de deux fois, de facon transitoire jusqu’au
prochain renouvellement général des conseillers prud’hommes. Ce dispositif
transitoire a été con¢u dans la mesure ot le mandat en cours des conseillers
prud’hommes a été prorogé de cinqg a neuf ans? - pour avoir le temps de
concevoir la réforme de leurs conditions de désignation -, ce qui a accru le
nombre des vacances.

Or, les difficultés résultant de la répartition des conseillers entre les
sections semblent structurelles, selon les observations exprimées devant
votre mission, et sont liées notamment a l’'intervention d’un décret. Dans ces
conditions, votre mission juge pertinent de prévoir un dispositif permanent
d’affectation durable d’un conseiller dans une autre section. Dans la mesure
ol toutes les sections traitent des mémes types de litiges, dans des secteurs
économiques différents, les compétences juridictionnelles qui sont exigées
des conseillers sont similaires dans toutes les sections.

Pareille décision pourrait, par exemple, étre prise par le président,
apres avis conforme du vice-président et accord de l'intéressé, comme c’est
déja le cas, mais également apres avis conforme du premier président de la
cour d’appel, par exemple, compte tenu du caractere durable de la décision.

Proposition n° 62 :

Revoir la répartition des conseillers entre les sections de chaque
conseil de prud’hommes et permettre de la modifier en cours de mandat,
pour l'adapter a I’évolution de l'activité contentieuse au sein de chaque
section.

3. Réaffirmer le role essentiel du juge chargé des contentieux de
proximité, en renforcant ses capacités de conciliation

Paralléelement au regroupement des juridictions de premiere
instance, il importe de proposer aux citoyens, selon diverses modalités, une
justice de proximité capable de régler les litiges de la vie courante. Les
tentatives récurrentes mais peu concluantes ces dernieres années de
restaurer, sous différentes formes, les justices de paix en sont ’illustration.

T Article L. 1423-10 du code du travail.
2 Les dernieres élections prud’homales ont eu lieu en 2008.
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La mise en place du tribunal de premiére instance s’inscrit dans cette
perspective, en permettant le traitement de contentieux plus nombreux, et
notamment de certains contentieux familiaux, outre le contentieux traité
aujourd’hui par le tribunal d’instance, au plus prés du justiciable. Ce
tribunal devra comporter des juges chargés des litiges de proximité, ayant
notamment pour mission de promouvoir les modes alternatifs de réglement
des litiges, outils particulierement adaptés pour traiter les difficultés de la
vie courante.

Pour lui permettre de rendre une justice de qualité et éviter qu’il ne
se retrouve noyé sous une charge de travail excessive comme le juge
d’instance actuellement, ce magistrat chargé des contentieux de proximité
devra pouvoir s’appuyer sur une équipe performante, particuliérement
compétente dans le domaine de la conciliation.

a) La disparition des justices de paix : un vide qui n’a pu étre comblé

Les justices de paix ont été créées par une loi des 16 et 24 aott 1790
pour répondre aux cahiers de doléances, rédigés a 1’occasion de la réunion
des Etats généraux au printemps 1789. L’ objectif de cette loi était de mettre
en place une juridiction de proximité ayant son siege au chef-lieu de chaque
canton et composée de magistrats présentant des caractéristiques différentes
de celles des juges professionnels. Cette justice était gratuite et se
caractérisait par une absence de représentation obligatoire par des auxiliaires
de justice. Les juges de paix se pronongaient en équité et non en droit.

Les justices de paix avaient une double mission : tenter de concilier
les parties et, a défaut, trancher le litige. La loi du 12 juillet 1905 relative aux
justices de paix énumérait leurs compétences (contestations entre hoteliers et
voyageurs, celles relatives a la correspondance, actions relatives a 1’élagage
des arbres, etc.). Elles étaient donc chargées de régler les litiges de la vie
courante.

Quant aux juges de paix eux-mémes, 1'élection instituée en 1790 a
rapidement cédé le pas a la nomination de personnes dotées d’une autorité
morale et d’une situation sociale établies. Si, en 1790, 1’accés a ces fonctions
ne nécessitait aucune  qualification juridique  particuliere, la
« judiciarisation » de la société et la complexification des contentieux ont
conduit le législateur a exiger, a partir de 1926, une licence en droit, deux
années d’activité dans un barreau ou une étude notariale et la réussite a un
examen professionnel.

La professionnalisation des juges de paix et le regroupement des
justices de paix, débuté en 1929, ont constitué les prémices de la disparition
de ces juridictions originales.

En outre, le maillage cantonal s’est révélé inadapté face a
I"'urbanisation croissante. En 1958, il ne restait plus que 700 juges de paix
pour 2 092 cantons, ce qui s’est traduit par un éloignement de la justice de
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paix pour les justiciables. Par 1"ordonnance n°® 58-1273 du 22 décembre 1958
relative a I’organisation judiciaire, les justices de paix ont été supprimées et
remplacées par les tribunaux d’instance’.

b) L’échec des juridictions de proximité, une répétition de 1’ histoire
e La création des juridictions de proximité en 2002

Les juridictions de proximité ont été créées par la loi n°® 2002-1138 du
9 septembre 2002 d’orientation et de programmation pour la justice,
complétée par la loi organique n° 2003-153 du 26 février 2003 relative aux
juges de proximité et par la loi n°®2005-47 du 26 janvier 2005 relative aux
compétences du tribunal d’instance, de la juridiction de proximité et du
tribunal de grande instance.

Jusqu’a leur suppression effective, au 1¢r juillet 2017, les juridictions
de proximité sont localisées au tribunal d’instance. L’article L. 231-2 du code
de l'organisation judiciaire dispose qu’«il y a au moins une juridiction de
proximité dans le ressort de chaque cour d’appel ». L’acces au juge de proximité
est gratuit et I’assistance d"un avocat n’est pas obligatoire.

Comme le juge d’instance, le juge de proximité doit tenter de
concilier les parties (article 829 du code de procédure civile). Il peut déléguer
cette tentative préalable de conciliation a un conciliateur de justice (article
831 du méme code). En cas de succés de la conciliation, il homologue le
constat d’accord des parties. Ce n’est qu’en cas d’échec de la conciliation
qu’il tranche le litige en droit.

Les compétences et le statut du juge de proximité

Congue a 'origine comme la juridiction des petits litiges de la vie quotidienne, la
juridiction de proximité, qui statue a juge unique, exerce ses compétences tant en matiere
civile qu’en matiére pénale.

Compétences des juges de proximité
Le juge de proximité est ainsi compétent pour trois types de litiges civils :

- les actions personnelles ou mobilieres jusqu’a une valeur de 4 000 euros. Il statue
alors en dernier ressort et sa décision ne peut faire 1’objet que d’un pourvoi en cassation
(articles L. 231-3 et R. 231-3 du code de I’organisation judiciaire) ;

- les demandes indéterminées ayant pour origine l’exécution d’une obligation
dont le montant n’excéde pas 4 000 euros. La décision du juge de proximité est alors
susceptible d’appel ;

- les injonctions de payer et de faire, pour un montant inférieur a 4 000 euros.

I Voir supra page 147.
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En matiere pénale, le juge de proximité connait des contraventions des quatre
premieres classes. Toutefois, le tribunal de police reste compétent pour juger les
contraventions de la quatriéeme classe en cas de diffamation ou d’injure non publique
(articles 521 et R. 41-11 du code de procédure pénale).

Les requétes en validation des compositions pénales peuvent étre portées, selon la
nature de la contravention, devant la juridiction de proximité. Le président du tribunal de
grande instance peut toutefois déléguer au juge de proximité la validation de 1’ensemble
des compositions pénales contraventionnelles du ressort (article 41-3 du code de procédure
pénale).

Enfin, le président du tribunal de grande instance peut désigner des juges de
proximité de son ressort pour siéger en qualité d’assesseur au sein de la formation
collégiale du tribunal correctionnel.

Statut des juges de proximité

Bien que magistrats non professionnels, les juges de proximité sont nommés pour
sept ans par le Conseil supérieur de la magistrature (CSM) et sont soumis au statut de la
magistraturel, ils prétent serment et sont inamovibles.

Ils exercent leur fonction a temps partiel et percoivent une indemnité de vacation.
IIs peuvent poursuivre une activité professionnelle en parallele, sous certaines conditions.

Ils sont recrutés dans la société civile parmi les praticiens du droit (exercice d’au
moins 4 ans d’une profession judiciaire ou 25 ans dans un service juridique d’une
administration ou d"une entreprise). Ils peuvent étre 4gés de 35 a 75 ans.

Ils suivent une formation initiale d’une dizaine de jours a 1’Ecole nationale de la
magistrature puis réalisent un stage probatoire d’environ un mois avant d’étre nommés.
Une fois installés, ils doivent suivre une formation continue?2.

e La suppression des juridictions de proximité par la loi du
13 décembre 2011

Les juridictions de proximité ont été supprimées a peine dix ans
apres leur création par la loi n°® 2011-1862 du 13 décembre 2011 relative a la
répartition des contentieux et a l’allegement de certaines procédures
juridictionnelles, méme si cette suppression a ensuite été différée au

1er juillet 2017.

En 2002, notre ancien collegue Jean-Pierre Schosteck et notre regretté
collegue Pierre Fauchon, rapporteurs du projet de loi d’orientation et de
programmation pour la justice, avaient estimé que confier « les petits litiges de
la vie quotidienne a des juges non professionnels, dont les qualités humaines et

1 Ordonnance n°58-1270 du 22 décembre 1958 portant loi organique relative au statut de la
magistrature.

2 La formation initiale des juges de proximité comprend d’une part, lors du recrutement, 2 jours
d’information et de formation a Paris, suivis de 10 jours de formation a 1'Ecole nationale de la
magistrature (ENM) a Paris, d’autre part un stage probatoire en juridiction de 25 ou 35 jours selon
le choix du Conseil supérieur de la magistrature, ou un stage préalable en juridiction, non
probatoire, de 25 jours. La formation continue, réformée par le décret n® 2007-17 du 4 janvier 2007,
est obligatoire pour tout juge de proximité en exercice, d raison de 5 jours par an pendant les trois
premiéres années, et comprend un total maximum de 35 jours sur la durée des fonctions.
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psychologiques seront au moins aussi importantes pour la qualité de leurs décisions
que leurs compétences juridiques », serait un « un progres incontestable »1. Ils
avaient néanmoins relevé que «la création d'un ordre supplémentaire de
juridiction de premiere instance » risquait de « rendre plus complexes encore les
regles de [répartition de] compétence entre juridictions ».

En 2008, six ans apres la création des juridictions de proximité, le
rapport de la commission sur la répartition des contentieux, présidée par
M. Serge Guinchard, révélait que les craintes du Sénat s’étaient réalisées. La
commission relevait ainsi que « l'institution d’un nouvel ordre de juridiction a
considérablement compliqué 1’organisation judiciaire en matiere civile et conduit a
des situations que plusieurs auteurs ont pu qualifier d ubuesques ou de kafkaiennes,
notamment lorsqu’en 'absence de juge de proximité les fonctions de ce dernier sont
exercées par le juge d’instance »2. Elle estimait que ce nouvel ordre de
juridiction n’avait pu, « au-dela des qualités humaines des juges de proximité qui
le composent, atteindre les objectifs ambitieux qui lui étaient assignés, d une justice
réconciliée avec les usagers ».

Comme pour les juges de paix en leur temps, la technicité des
dispositions régissant certains litiges de la vie quotidienne a amené a relever
les exigences de qualification des juges de proximité3, qui n’ont donc pu
trouver leur place dans I’organisation judiciaire, réduisant a néant 1’ambition
d’une justice de proximité qui aurait été fondée sur 1’équité.

Enfin, la loi n® 2005-47 du 26 janvier 2005 relative aux compétences
du tribunal d’instance, de la juridiction de proximité et du tribunal de
grande instance, en portant le taux de compétence de la juridiction de
proximité en matiere civile de 1500 a 4 000 euros, lui avait confié un
contentieux de masse, alors que les juges de proximité devaient, initialement,

répondre au besoin de disponibilité et d’écoute des justiciables.

I Rapport n° 370 (2001-2002), fait au nom de la commission des lois par MM. Jean-Pierre Schosteck
et Pierre Fauchon, pages 14 et 15. Ce rapport est consultable a I’adresse suivante :
https://fwww.senat.fr/rap/101-370/101-3701.pdf

2 L’ambition raisonnée d’une justice apaisée, commission sur la répartition des contentieux
présidée par M. Serge Guinchard, page 204. Ce rapport est consultable a I’adresse suivante :
http://www.ladocumentationfrancaise.fsr/var/storage/rapports-publics/084000392.pdf

3 Dans sa décision n°® 2002-461 DC du 29 aotit 2002 sur la loi d’orientation et de programmation
pour la justice, le Conseil constitutionnel avait estimé que les dispositions relatives aux juges de
proximité ne pourraient entrer en application qu’aprés la promulgation d’une loi statutaire
apportant les garanties d’indépendance et de capacité appropriées a l’exercice des fonctions
juridictionnelles qui leur étaient confiées par la loi déférée.

Dans sa décision n® 2003-466 DC du 20 février 2003 sur la loi organique relative aux juges de
proximité, il avait émis une réserve d’interprétation selon laquelle la compétence juridique et
Uaptitude a juger des candidats aux fonctions de juge de proximité devraient étre strictement
appréciées et les places prévues chaque année non nécessairement pourvues en totalité. Il avait
ensuite censuré une disposition, estimant que le législateur avait commis une erreur manifeste
d’appréciation, en permettant aux anciens responsables de services administratifs, économiques ou
sociaux justifiant de 25 ans dans des fonctions d’encadrement de se porter candidats aux fonctions
de juge de proximité sans exiger de connaissances ou d’expérience juridiques.
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Pour I'ensemble de ces raisons, la loi n°® 2011-1862 du 13 décembre
2011 précitée a supprimé les juridictions de proximité. A cette occasion, le
Sénat avait plaidé, sans succes, contre la suppression de la compétence civile
dévolue aux juges de proximité, estimant que les juges d’instance ne
pourraient absorber la charge de ce contentieux, en raison de la faiblesse de
leurs effectifs!.

La suppression des juridictions de proximité devait initialement
intervenir au 1¢r janvier 2013. A cette date, les juges de proximité, dont la
fonction était préservée, devaient étre rattachés aux tribunaux de grande
instance.

La loi n° 2012-1441 du 24 décembre 2012 relative aux juridictions de
proximité a repoussé cette suppression au 1¢rjanvier 2015, puis la loi
n® 2014-1654 du 29 décembre 2014 de finances pour 2015 au 1¢r janvier 2017
et, enfin, la loi n° 2016-1547 du 18 novembre 2016 de modernisation de la
justice du XXIe siecle au 1¢r juillet 2017, compte tenu de la difficulté de la
transition a organiser vers les tribunaux d’instance.

Votre mission regrette cependant que la juridiction de proximité,
avant d’étre supprimée, n’ait jamais été mise en situation de fonctionner
correctement, en raison d’une absence criante de moyens. Le nombre de
juges de proximité a recruter avait été évalué a 3 000 magistrats en 2002. Or,
aujourd’hui, on en compte seulement 562...

A cela s’ajoute, comme I’ont souligné les représentants des juges de
proximité entendus par votre mission, des débuts difficiles pour ces
magistrats. De fait, dés I’entrée en vigueur de la réforme, ils ont pris leurs
fonctions sans formation appropriée, alors qu’ils avaient a connaitre de
contentieux parfois trés techniques. Par la suite, une formation a 1’Ecole
nationale de la magistrature a été mise en place, ainsi qu'un stage probatoire
de six mois, mais I'image des juges de proximité était irrémédiablement
ternie au sein de l'institution judiciaire.

e La fusion des juges de proximité avec les magistrats exercant
a titre temporaire

La loi organique n° 2016-1090 du 8 aotit 2016 relative aux garanties
statutaires, aux obligations déontologiques et au recrutement des magistrats
ainsi qu’au Conseil supérieur de la magistrature a fusionné le statut des
juges de proximité avec celui des magistrats exercant a titre temporaire.

T Selon les données fournies par I’Association nationale des juges d’instance @ Mme Catherine Tasca,
rapporteur pour avis de la commission des lois sur les crédits de la justice du projet de loi de finances
pour 2012, le coiit du transfert du contentieux civil vers les juges d’instance représentait
109 équivalents temps plein de magistrats. Rapport pour avis n°® 112 (2011-2012) de Mme Catherine
Tasca, fait au nom de la commission des lois, sur les crédits dédiés a la justice et a [’accés au droit du
projet de loi de finances pour 2012, déposé le 17 novembre 2011, page 63. Ce rapport est consultable
a l'adresse suivante : http://www.senat.fr/rap/al1-112-13/a11-112-131.pdf
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Pour devenir magistrat exercant a titre temporaire, les juges de
proximité en fonction au 1" juillet 2017 devront transmettre leur candidature
aux chefs de la cour d’appel dans le ressort de laquelle ils résident, qui
procéderont a leur instruction.

A compter du 1 juillet 2017, le contentieux civil traité par les juges
de proximité sera transféré, dans sa totalité, aux tribunaux d’instance. Les
magistrats a titre temporaire pourront seulement étre appelés a siéger au
sein de la formation collégiale du tribunal de grande instance. Ils auront en

revanche compétence exclusive pour statuer sur toute injonction de payer.

En matiére pénale, les magistrats a titre temporaire pourront
constituer un tribunal de police pour statuer sur les contraventions des
quatre premieres classes, ainsi que sur celles de cinquiéme classe relevant de
la procédure de l’amende forfaitairel. Ils pourront aussi statuer sur les
ordonnances pénales et valider les compositions pénales.

Quant a leur statut, a compter du 1e¢juillet 2017, en tant que
magistrat exercant a titre temporaire, ils seront nommés pour 5 ans apres
une formation probatoire au sein de I'Ecole nationale de la magistrature.
Leur mandat pourra étre renouvelé une fois. Le cumul avec une activité
professionnelle demeurera permis sous certaines conditions.

Les représentants des juges de proximité, entendus par votre
mission, ont regretté cette évolution de leur statut, qui fait disparaitre, dans
leur titre, toute référence a la proximité.

c) La nécessité de renforcer la justice de proximité : le tribunal d’instance,
puis le juge chargé des contentieux de proximité au sein du tribunal de
premieére instance

En 1958, les tribunaux d’instance ont succédé aux juges de paix.
Composés de magistrats professionnels, ils sont devenus 1’échelon de
proximité privilégié. A la suite de la réforme de la carte judiciaire, engagée
en 20072, plus d’un tiers des tribunaux d’instance ont cependant été
supprimés, leur nombre passant de 476 a 307 au 1¢" mars 2017.

Le tribunal d’instance est une juridiction facilement accessible. En
application de 'article 829 du code de procédure civile, il peut étre saisi par
assignation, mais également par requéte conjointe remise au greffe, par la
présentation volontaire des parties devant le juge ou, pour les litiges de
moins de 4 000 euros, par une simple déclaration au greffe. L’assistance d’un
avocat n’est pas obligatoire et la procédure, orale, est rapide et peu
formaliste.

1 Article 523 du code de procédure pénale, dans sa rédaction issue de |’article 10 de la loi
n° 2016-1547 du 18 novembre 2016 de modernisation de la justice du XXI° siécle.
2 Voir infra page 209.
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Comme le soulignait notre regretté collegue Pierre Fauchon en 2002,
dans son rapport fait au nom de la commission des lois sur le projet de loi
organique relatif aux juges de proximité, « les tribunaux d’instance ont dii faire
face a un encombrement croissant, imputable, d'une part, au développement d'un
contentieux de massel et, d’autre part, a I'augmentation du "besoin de justice”»2.

Votre mission s’est donc trouvée confrontée a une équation difficile
a résoudre. Comment renforcer la justice de proximité, assurée par des
tribunaux d’instance surchargés et demain par les juges du tribunal de
premiére instance chargés des contentieux de proximité, sans pour autant se
heurter aux difficultés rencontrées par les juridictions de proximité ?

Tirant les lecons de 1’échec de la mise en place d’un nouvel ordre de
juridiction, en parallele des tribunaux d’instance, elle n’a pas cédé a I'idée de
proposer le rétablissement des justices de paix, écartant ainsi une vision
empreinte de nostalgie d’une justice de proximité quelque peu idéalisée.

S’appuyant sur la proposition de création du tribunal de premieére
instance, elle s’est employée a doter le futur juge chargé des contentieux de
proximité des moyens appropriés pour exercer ses missions.

* Renforcer les effets de l'intervention des conciliateurs, alliés
du juge chargé des contentieux de proximité

L’article 128 du code de procédure civile, applicable devant
I'ensemble des juridictions, dispose que «les parties peuvent se concilier,
d’elles-mémes ou a l'initiative du juge, tout au long de l'instance ». Lorsque la
conciliation intervient a l'initiative du juge, celui-ci peut déléguer sa mission
a un conciliateur de justice, en application de I’article 129 du méme code.

Cependant, l'essentiel des saisines du conciliateur est d’origine
conventionnelle, c’est-a-dire qu’elles émanent des parties elles-mémes. Seuls
15 % des litiges traités par les conciliateurs de justice résultent de saisines
dans un cadre judiciaire.

Les principaux contentieux pour lesquels la conciliation est utilisée
sont les relations de voisinage, les relations entre propriétaire et locataire et
le droit de la consommation.

En 2015, les 1 919 conciliateurs de justice ont été saisis de
122 539 affaires. 72 035 affaires ont été conciliées, soit un taux de réussite
d’environ 59 %, que la conciliation soit judiciaire ou conventionnelle.

1 Par exemple dans le domaine de la consommation (crédit, surendettement, etc.) ou en matiere de
litiges locatifs.

2 Rapport n° 404 (2001-2002) de M. Pierre Fauchon, fait au nom de la commission des lois, sur le
projet de loi organique relatif aux juges de proximité, déposé le 25 septembre 2002, pages 10 et 11.
Ce rapport est consultable a I’adresse suivante : https://www.senat.fr/rap/101-404/101-4041.pdf
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Comme l'ont relevé les représentants de Conciliateurs de France,
fédération nationale des associations de conciliateurs de justice, ces bons
résultats reposent sur le fait que les parties « co-élaborent » une solution a leur
litige avec l'aide du conciliateur. La conciliation contribue a régler les
difficultés relationnelles de personnes appelées a se revoir.

Méme en cas d’échec de la conciliation, la procédure judiciaire qui
suivra est facilitée car les différentes demandes auront déja été examinées et
formalisées lors de la tentative de conciliation préalable.

Ce succes est également lié aux conciliateurs eux-mémes. Pour
reprendre les termes utilisés par les représentants de 1’ Association nationale
des juges d’instance, lors de leur audition par votre mission, « le conciliateur
de justice, par son implication dans les cantons, qui le conduit a aider les parties a
trouver une issue amiable a leur litige, a une fine connaissance des solutions qui
peuvent, le plus souvent, satisfaire les justiciables ».

Compte tenu de ces résultats, la loi a prévu certaines hypotheses
dans lesquelles la conciliation est obligatoire.

La conciliation comme préalable obligatoire a la saisine du tribunal d’instance

Devant le tribunal d’instance, ou la juridiction de proximité jusqu’au 1¢r juillet
2017, lorsque le juge est saisi par voie d’assignation, l’article 829 du code de procédure
civile prévoit une tentative de conciliation préalable obligatoirel. L’article 831 précise que
« le juge peut délégquer a un conciliateur de justice la tentative préalable de conciliation ».

En application de cet article, 1’obligation de conciliation ne concerne pas les
demandes formées par une requéte conjointe remise au greffe.

Elle ne s’appliquait pas non plus, jusqu’a la loi n°® 2016-1547 du 18 novembre 2016
de modernisation de la justice du XXIe siecle, aux demandes formées par déclaration au
greffe, c’est-a-dire aux demandes dont le montant n’excédait pas 4 000 euros.

L’article 4 de la loi du 18 novembre 2016 a étendu l’obligation de conciliation
préalable aux demandes formées par déclaration au greffe?. Cette tentative de conciliation
doit alors étre menée par un conciliateur de justice.

La mise en place de 1'obligation de tentative de conciliation préalable pour les
demandes formées par déclaration au greffe a pour objectif d’alléger la charge de travail
des juridictions, lorsque les conciliations aboutissent, puisque les saisines de ces juridictions
par déclaration étaient au nombre de 120 647 en 2013, soit 59,2 % de l'activité des
juridictions de proximité et 15,98 % de celle des tribunaux d’instance.

Lorsqu’un accord est trouvé dans le cadre de la conciliation, 1'une des parties peut
soumettre le constat d’accord a ’homologation du juge d’instance afin qu’il lui conféere
force exécutoire, sauf si l’autre partie s’y oppose>.

Source : commission des lois du Sénat.

1 Cet article dispose en effet que « la demande en justice est formée par assignation a fin de
conciliation et, a défaut, de jugement ».

2 L’article 4 a prévu trois exceptions a cette obligation : si l'une des parties au moins sollicite
I’homologation d’'un accord, si les parties justifient d’autres diligences entreprises en vue de
parvenir a une résolution amiable de leur litige, si 'absence de recours a la conciliation est justifiée
par un motif légitime.

3 Articles 833 et 1541 du code de procédure civile.
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Les conciliateurs ont été institués par le décret n°® 78-381 du 20 mars
1978 relatif aux conciliateurs de justice, et rattachés aux tribunaux d’instance.

L’article 2 du décret prévoit que les conciliateurs sont choisis parmi
les personnes justifiant d’une expérience juridique d’au moins trois ans,
particulierement qualifiées pour ces fonctions en raison de leurs
compétences et de leur activité antérieure. Ils ne sont soumis a aucune
obligation spécifique de formation.

IIs sont nommés pour un an par le premier président de la cour
d’appel apres avis du procureur général. A l'issue de sa premiere année
d’activité, le conciliateur peut, a sa demande, étre reconduit dans ses
fonctions pour une période renouvelable de cinq ans.

Les conciliateurs exercent leurs fonctions bénévolement et recoivent
un remboursement forfaitaire annuel des frais qu’ils engagent a hauteur de
464 euros. Ce remboursement peut étre porté a 928 euros sur autorisation des
chefs de cour et sur présentation de justificatifs!. Cette somme est destinée a
couvrir les menues dépenses de secrétariat, de téléphone, de documentation
et d’affranchissement qu’ils exposent dans 1’exercice de leurs fonctions.

La majorité des conciliateurs et des associations locales de
conciliation ont adhéré a la fédération nationale des conciliateurs de justice,
ce qui améliore la diffusion des bonnes pratiques.

Lors de I’examen du projet de loi de modernisation de la justice du
XXIe siecle, notre collegue Yves Détraigne, rapporteur de votre commission
des lois, avait mis en garde le Gouvernement contre les difficultés que
rencontreraient probablement les conciliateurs de justice, compte tenu de
leur nombre insuffisant, pour mettre en ceuvre la nouvelle obligation de
tentative de conciliation préalable a la saisine du juge d’instance?.

T.Ce remboursement a été revalorisé par un arrété du 21 décembre 2016 relatif a l'indemnité
forfaitaire destinée a couvrir les menues dépenses des conciliateurs de justice. 1l était précédemment
de 232 euros et pouvait atteindre 458 euros.

2 Rapport n° 121 (2015-2016) de M. Yves Détraigne, fait au nom de la commission des lois, sur le
projet de loi portant application des mesures relatives a la justice du XXIéme siecle, déposé le
28 octobre 2015, pages 34 et suivantes. Ce rapport est consultable a I'adresse suivante :
https://fwww.senat.fr/rap/115-121/115-1211.pdf
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Les difficultés rencontrées pour recruter un nombre suffisant de conciliateurs

Le dispositif de conciliation préalable obligatoire devant les tribunaux d’instance
repose sur un pari risqué : celui de la capacité des conciliateurs de justice d’absorber le
surplus d’affaires qui leur seront ainsi confiées.

Bien qu’il ne soit pas aisé de quantifier les effets de cette réforme, 1'étude
d’impact annexée au projet de loi de modernisation de la justice du XXIe siecle!, reprenant
les travaux de linspection générale des services judiciaires (IGS])2, faisait état de
45 000 nouvelles demandes venant s’ajouter a la charge de travail actuelle des conciliateurs,
ce qui constituait une hausse de leur activité de 33 %.

Les conciliateurs eux-mémes avaient relevé que, dans certains ressorts, on
manquait déja de conciliateurs et que les candidats pour exercer ces fonctions n’étaient pas
nombreux. Cette situation était notamment liée a 1'insuffisance du défraiement regu, qui ne
permettait pas de couvrir les frais réellement engagés pour 1'exercice de la fonction.

Ce constat était également partagé par l’inspection générale des services
judiciaires, qui relevait qu’en 2013, les conciliateurs étaient au nombre de 1 788, soit une
moyenne de 3 pour 100 000 habitants, avec une répartition trés inégale sur le territoire.

Selon ce rapport, « les acteurs déplor[ent] la difficulté a susciter des vocations pour une
fonction exigeante en termes de compétences, sans attrait financier, peu connue et manquant a
I"évidence de reconnaissance.

« Aussi, la plupart des candidats, hormis les anciens magistrats, [sont] recrutés grice a
la mobilisation de réseaux de connaissance des conciliateurs en exercice. Ce mode de recrutement ne
favoris[e] pas une mixité des profils, alors méme que les contentieux exigent des compétences
diversifiées.

«(...) En outre, face a ces difficultés de recrutements, 1’dge moyen des conciliateurs
augmentle]. Quasiment tous les conciliateurs [sont] retraités, en raison de l'investissement exigé
par ces fonctions bénévoles. La moyenne d’dge se situe entre 66 et 70 ans, mais 17,5 % des
conciliateurs ont plus de 76 ans ».

De plus, avec la généralisation de la tentative de conciliation préalable, se pose la
question de la formation des conciliateurs. En effet, si I’Ecole nationale de la magistrature
propose un module de formation spécifique pour les conciliateurs, cette formation ne revét
pas un caractere obligatoire. En 2014, 762 conciliateurs de justice ont suivi une ou plusieurs
de ces formations de quelques jours. Cette absence de formation peut constituer une
difficulté, encore accentuée par la nécessité de recruter de nouveaux conciliateurs pour faire
face a 'augmentation de leur activité.

Source : rapport n° 121 (2015-2016) de M. Yves Détraigne,
fait au nom de la commission des lois sur le projet de loi
portant application des mesures relatives a la justice du XXI¢me siécle, pages 35 et s.

Pour renforcer l'équipe entourant le juge d’instance, votre
commission s’est inspirée des travaux de la mission d’information de votre
commission des lois sur 1’évolution des métiers de la justice, dans son

1 Etude d’impact annexée au projet de loi, pages 46 et 47.

2 Rapport n° 22-15, avril 2015, de linspection générale des services judiciaires (IGS]) sur le
développement des modes amiables de réglement des différends, réalisé avec 'appui du secrétariat
général a la modernisation de I’action publique, page 27. Ce rapport est consultable a [’adresse
suivante :

http:/fwww.justice.gouv.fr/publication/2015_THEM_ Rapport_definitif reglement_conflits.pdf
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rapport présenté en 2002 : Quels métiers pour quelle justice 71 Ce rapport
proposait, en lieu et place des juges de proximité, nouvel ordre de juridiction
autonome, de créer un corps de magistrats non professionnels, les « juges de
paix délégués », rattachés au juge d’instance et dotés de pouvoir élargis pour
le reglement des conflits en amont d"une procédure judiciaire.

Les accords intervenus par l’entremise des « juges de paix délégués »
auraient eu automatiquement force exécutoire.

« En cas de désaccord, et dans I’hypothese oui les parties envisageraient de
poursuivre la procédure, le juge de paix délégqué transmettrait au juge [d’instance
en tant que juge] de proximité le constat de désaccord, accompagné de sa
proposition de reglement du conflit. Le juge de proximité aurait la possibilité
d’avaliser directement cette proposition sans appeler les parties a |'audience. (...)

« Le juge de paix délégué ne pourrait donc pas imposer une solution aux
parties sans l'aval du juge de proximité. Son autorité serait d'autant plus reconnue
que ses propositions de réglement seraient fréquemment validées par le juge de
proximité ».

Compte tenu du développement important du role des conciliateurs
de justice, a travers notamment la mise en place d’une tentative de
conciliation obligatoire avant la saisine du juge d’instance, votre mission a
choisi de confier les fonctions imaginées pour ce « juge de paix délégué » aux
conciliateurs.

En permettant aux conciliateurs, en cas d’échec de la conciliation,
de transmettre au juge saisi du litige une proposition de solution, ce
dispositif permettrait de mettre a profit le travail objectif réalisé par le
conciliateur, qui a rencontré les parties et s’est rendu sur place le cas
échéant. Ainsi, le juge n’aurait pas a refaire ce travail.

Cette proposition a trouvé un écho dans les propos tenus par les
représentants de 1’Association nationale des juges d’instance, lors de leur
audition par votre mission. Ceux-ci ont également imaginé permettre aux
conciliateurs de recommander une solution au juge, tout en prenant soin de
ne pas transmettre d’informations recues sous le sceau de la confidentialité.

Interrogés sur ce point par votre mission, les représentants des
conciliateurs de justice ont également insisté sur la nécessité de ne pas trahir
le secret des échanges qui ont lieu au cours de la conciliation, sous peine de
fragiliser son efficacité, car le secret est la condition de la confiance. En cas
d’échec, ils ne transmettraient au juge qu’une base de solution envisageable,
motivée en fait et si possible en droit.

T Quels métiers pour quelle justice ? Rapport d’information n° 345 (2001-2002) de M. Christian
Cointat, fait au nom de la commission des lois, sur l'évolution des métiers de la justice, déposé le
3 juillet 2002, pages 201 et 202. Ce rapport est consultable a l’adresse suivante :
https://www.senat.fr/rap/r01-345/r01-3451.pdf
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Ainsi, le juge ne s'immiscerait pas dans le processus de conciliation
et, bien stir, garderait entiére son indépendance d’analyse.

Selon les représentants de 1'Association nationale des juges
d’instance, il ne pourrait étre envisagé d’aller plus loin en confiant au
conciliateur de justice le soin de trancher directement le litige en cas d’échec
de la conciliation. Ils ont en effet considéré que s’appuyer sur cette
compétence acquise pour lui conférer une mission juridictionnelle
constituerait une erreur, dans la mesure ot son mode de recrutement et de
fonctionnement n’a pas pour effet de lui faire acquérir les compétences
juridiques et les garanties constitutionnelles d’'indépendance sans lesquelles
le juge ne peut rendre de décision. Votre mission partage ce sentiment.

Proposition n° 63 :

Donner force exécutoire aux accords trouvés par les parties dans le
cadre de la conciliation préalable a la saisine du juge chargé des
contentieux de proximité ou réalisée au cours d’une procédure judiciaire.

En cas de désaccord, et dans l’hypothése ou les parties
envisageraient de poursuivre la procédure judiciaire, prévoir que le
conciliateur transmet au juge le bulletin de non-conciliation, accompagné
de sa proposition de réglement du litige, dans le respect du secret des
échanges qui ont eu lieu au cours de la conciliation. Cette proposition
serait également transmise aux parties pour leur permettre de demander, le
cas échéant, a étre entendues par le juge.

Le juge aurait alors la possibilité d’avaliser directement cette
proposition sans appeler les parties a I’audience, a moins que 1'une d’entre
elles demande a étre entendue.

Quant a la capacité pour les conciliateurs d’absorber ce renforcement
de leurs compétences, cette proposition ne fait que prolonger une mission
qui leur a d’ores et déja été dévolue par la loi n° 2016-1547 du 18 novembre
2016 précitée.

Les questions soulevées a 1'occasion de 1'examen de ce texte sur la
capacité des conciliateurs, de par leur nombre et de par leur qualification, a
absorber l'obligation de tentative de conciliation préalable a la saisine du
tribunal d’instance sont bien réelles.

Les représentants de I’ Association nationale des juges d’instance ont
estimé que la réforme envisagée nécessiterait de disposer d’un conciliateur
pour 15 000 habitants!, ce qui supposerait, selon votre mission, de lancer une
ambitieuse campagne de recrutements assortie de moyens conséquents.

1l y a aujourd’hui en moyenne, trois conciliateurs pour 100 000 habitants.
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Votre mission souligne par ailleurs 1'importance de disposer d’un
maillage territorial serré de conciliateurs de justice. Contrairement a la
situation actuelle d"une répartition territoriale tres variablel, les conciliateurs
devraient étre présents aupres de l'ensemble des juges chargés des
contentieux de proximité, en nombre suffisant dans le ressort de chaque
tribunal de premiere instance.

De plus, sans remettre en cause le caractere bénévole des activités
des conciliateurs qui, selon eux, constitue un gage de leur indépendance,
votre mission estime opportun de prévoir une véritable indemnisation,
lorsqu’ils interviennent dans le cadre d’une conciliation judiciaire.

Les représentants des conciliateurs de justice, lors de leur audition
par votre mission, ont eu une formule tout a fait parlante a cet égard : les
conciliateurs sont les « mécénes » de la justice. Le remboursement des frais
qui leur est accordé, malgré sa revalorisation récente, reste bien inférieur au
montant des frais réellement engagés. Ils ont souhaité qu'une réflexion soit
engagée pour calquer leurs conditions d’exercice sur celles applicables aux
délégués du procureur ou aux délégués du Défenseur des droits.

Une telle revalorisation financiére aurait probablement pour effet de
lever I'un des obstacles au recrutement de nouveaux conciliateurs.

Par ailleurs, votre mission estime urgent de doter les conciliateurs
du matériel informatique nécessaire a l’exercice de leurs missions. Il est
parfaitement indécent et inéquitable que les conciliateurs fournissent, sur
leurs deniers personnels, les ordinateurs et les imprimantes utilisés dans le
cadre de leurs fonctions.

Les représentants des conciliateurs ont également estimé nécessaire
de disposer d’un socle de formation minimale, permettant d’harmoniser les
pratiques et d’actualiser les connaissances.

Proposition n° 64 :

Lancer un ambitieux plan de recrutement de conciliateurs de
justice, pour qu’ils soient en nombre suffisant pour accomplir les missions
qui leur sont confiées sur I’ensemble du territoire.

Tout en préservant le caractére bénévole de la fonction de
conciliateur de justice, les doter des moyens matériels indispensables a
I’exercice de leurs missions.

T Rapport n°® 121 (2015-2016) de M. Yves Détraigne, fait au nom de la commission des lois, sur le
projet de loi portant application des mesures relatives a la justice du XXIéme siécle, déposé le
28 octobre 2015, page 36. Ce rapport est consultable a I'adresse suivante :
https://fwww.senat.fr/rap/115-121/115-1211.pdf
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S’appuyer sur les associations de conciliateurs de justice pour
inciter les intervenants a suivre les formations initiales et continues d’ores
et déja proposées par I’Ecole nationale de la magistrature.

o Créer des « délégués du juge », placés aupres du juge chargé
des contentieux de proximité

A Theure actuelle, la procédure ordinaire pour saisir le tribunal
d’instance (ou la juridiction de proximité) est la demande en justice formée
par assignation. L’article 829 du code de procédure civile dispose que cette
demande est formée « a fin de conciliation et, a défaut, de jugement ». Il entre
donc dans les fonctions premieres du juge d’instance, héritier en cela des
anciennes justices de paix, de concilier les parties.

Pour améliorer la mise en ceuvre de cette mission légale de
conciliation confiée au juge, a coté du renforcement du role des conciliateurs
de justice bénévoles, votre mission a imaginé de le doter d’assistants.
Evoluant au sein de la juridiction, ces assistants pourraient exercer cette
mission de conciliation par délégation du juge, mais aussi proposer la
rédaction de projets de jugement, a la suite de 1’échec de la conciliation ou
pour d’autres contentieux de proximité.

Le recrutement de ces assistants, dénommés « délégués du juge », se
ferait sous le statut des juristes assistants, créé par la loi n° 2016-1547 du
18 novembre 2016 de modernisation de la justice du XXIe sieclel.

Pour devenir juriste assistant, le candidat doit justifier :

- d’un diplome de doctorat en droit ou d’un dipléome sanctionnant
une formation juridique au moins égale a cinq années d’études supérieures
apres le baccalauréat ;

- de deux années d’expérience professionnelle dans le domaine
juridique ;

- d'une compétence qualifiant particulierement pour exercer ces
fonctions.

Si ces conditions permettent le recrutement de profils spécialisés,
appelés a intervenir auprés des magistrats qui traitent certains contentieux
bien spécifiques, elles permettent également de recruter des juristes de
terrain, compétents pour connaitre des contentieux de proximité, lesquels
sont parfois extrémement techniques.

Les fonctions de « délégués du juge », exercées auprés du juge
chargé des contentieux de proximité, pourraient également étre proposées
aux greffiers, en fin de carriere par exemple, accompagnées d’une
revalorisation statutaire adaptée.

! Voir infra page 233.
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En effet, comme 'ont souligné certains de leurs représentants, les
greffiers affectés aux tribunaux d’instance sont particulierement polyvalents
et ont une trés bonne connaissance des contentieux de proximité. Comme le
ministere d’avocat n’y est pas obligatoire, le greffier est déja en contact direct
avec le justiciable.

Ces nouvelles fonctions apporteraient aux greffiers la reconnaissance
et le renforcement d’un role qu’ils exercent déja actuellement en matiere de
conciliation. Lors de leur audition, les représentants de 1 Association
nationale des juges d’instance ont en effet relevé qu’au sein des tribunaux
d’instance, il est fréquent qu'un greffier soit affecté a un service chargé de
traiter les demandes d’homologation d’accord et «il est souvent le meilleur
connaisseur de la qualité du travail des conciliateurs de son ressort, bien plus que le
magistrat coordonnateur des tribunaux d’instance ».

Il ne s’agit pas ici de reprendre le projet de greffier juridictionnel,
puisque le « délégué du juge » ne trancherait pas le litige, mais préparerait le
jugement.

Par ailleurs, la création de cette nouvelle fonction pourrait permettre
de faire face a l'insuffisance du nombre de conciliateurs de justice, compte
tenu de "accroissement de leurs missions.

Enfin, selon votre mission, la création de cette véritable « équipe de
conciliation », placée aupres du juge d’instance puis du juge qui aurait la
charge des contentieux de proximité au sein du tribunal de premiere
instance, implique de prévoir une coordination efficace des différents
acteurs de la conciliation qui interviennent aupres de la juridiction.

I1 serait donc pertinent d’envisager de confier cette coordination au
juge chargé des contentieux de proximité ou, par délégation du juge, comme
I'ont proposé les représentants de 1’Association nationale des juges
d’instance, a un greffier. A cet égard, votre mission estime que le « délégué
du juge », s’il est ancien greffier, aurait le profil parfait pour exercer ces
fonctions de coordination.

Proposition n° 65 :

Permettre aux juges chargés des contentieux de proximité d’étre
assistés de « délégués du juge », recrutés sous le statut de juristes
assistants ou issus du corps des greffiers, auxquels ils pourraient confier
leur mission de conciliation et, en cas d’échec de celle-ci, qui seraient
compétents pour rédiger un projet de jugement. Outre la conciliation, ces
« délégués du juge » pourraient intervenir pour réaliser toute autre
mission qui leur serait déléguée par le juge.
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Proposition n° 66 :

Organiser la coordination des différents acteurs de la conciliation
intervenant aupres du juge chargé des contentieux de proximité. Confier
ces fonctions au juge lui-méme qui pourrait les déléguer, si la juridiction
en est dotée, a un « délégué du juge » issu du corps des greffiers.

D. AMELIORER L’ORGANISATION ET LE FONCTIONNEMENT DES
JURIDICTIONS EN PREMIERE INSTANCE ET EN APPEL

Au fil de ses auditions et déplacements, votre mission a acquis la
conviction que la justice n’obtiendrait pas de moyens supplémentaires sans
réforme de son organisation et de son fonctionnement. Plusieurs pistes
d’action ont semblé, a cet égard, prioritaires a votre mission.

En premier lieu, le renforcement de l’autonomie de gestion des
juridictions et 1'ouverture du chantier de la réforme des cours d’appel
constituent les deux premieres voies préconisées par votre mission.

En second lieu, elle a identifié quatre pistes complémentaires :
I"adaptation des procédures d’appel et de cassation, sans remettre en cause
"accés a la justice, la recherche de nouvelles méthodes de travail au sein des
juridictions, de nature a recentrer le juge sur son office, 1’exploration de voies
raisonnables de déjudiciarisation et de dépénalisation et I'allegement de la
charge d’activité des juridictions pénales.

Premier priorité de cet ensemble de propositions, le modele actuel
de gestion et d’administration des juridictions, qui semble procéder d’une
vision trop centralisatrice, ne permet pas une organisation optimale
réellement déconcentrée et appelle des évolutions.

1. Renforcer I’autonomie de gestion des juridictions

a) Mieux prendre en compte les compétences d’encadrement pour l'acces
aux fonctions de chefs de cour et de juridiction

La légitimité et 1’autorité des chefs de cour et de juridiction reposent
en premier lieu sur les conditions de leur nomination qui se doivent, selon
votre mission, d’étre transparentes et appuyées sur des criteres objectifs.
La nomination des magistrats, strictement encadrée par la Constitution, fait
’objet de procédures distinctes selon les fonctions occupées.

Ainsi, les nominations aux postes de premier président de cour
d’appel et de président de tribunal de grande instance relevent du pouvoir
de proposition du Conseil supérieur de la magistrature, alors que les
nominations des procureurs généraux prés les cours d’appel et des
procureurs de la République relevent du pouvoir de proposition du garde
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des sceaux, sur avis simple du Conseil supérieur de la magistrature.
Par ailleurs, la loi organique n°2016-1090 du 8 aott 2016 relative aux
garanties statutaires, aux obligations déontologiques et au recrutement des
magistrats ainsi qu’au Conseil supérieur de la magistrature, a étendu la
procédure de «transparence » a l'ensemble des nominations de premier
président de cour d’appel et de président de tribunal de grande instance’.

Votre mission s’est interrogée sur les critéeres de recrutement des
chefs de cour et de juridiction, et sur la valorisation de compétences autres
que celles relatives a I’exercice d"une fonction juridictionnelle dans le choix
des candidats, notamment les capacités d’encadrement, de gestion,
d’organisation et de coordination d’une équipe.

La procédure de sélection est présentée dans 1’encadré ci-apres.

La procédure d’examen des candidatures
par le Conseil supérieur de la magistrature

L’examen des candidatures des procureurs généraux pres les cours d’appel et des
procureurs de la République, relevant du pouvoir de proposition du garde des sceaux

La chancellerie établit un projet de nomination, la « transparence », qui est porté
a la connaissance de I’ensemble des magistrats. Est également diffusée la liste complete des
candidats pour chaque poste dite « transparence détaillée ». Les candidats non proposés
peuvent alors formuler, dans un délai restreint, des observations auprés du Conseil
supérieur de la magistrature et de la chancellerie. A lissue de ce délai, la formation
compétente a I’égard des magistrats du parquet se réunit afin de procéder a 1’examen des
dossiers des magistrats proposés d’une part, et des magistrats ayant formulé des
observations d’autre part. Pour chaque proposition, un ou deux rapporteurs sont désignés,
une attention toute particuliére est portée aux évaluations professionnelles, mais aussi aux
actions de formation continue suivies, ainsi qu’au déroulement général de la carriere. Pour
les postes de chef de cour ou de juridiction, la formation compétente a 1’égard des
magistrats du parquet procéde a des auditions. A I'issue de I'instruction, elle arréte son
avis et formule, le cas échéant, des recommandations ou des signalements au bénéfice
d’ « observants ». Le fruit de ces délibérations est communiqué a la direction des services
judiciaires lors de séances dites « de restitution », les procureurs généraux pres les cours
d’appel et les procureurs de la République étant ensuite nommés sur avis simple du Conseil
supérieur de la magistrature.

L’examen des candidatures des premiers présidents et présidents de tribunal de
¢rande instance, relevant du pouvoir de proposition du Conseil supérieur de la

magistrature

Des appels a candidatures sont réguliérement diffusés, dans lesquels les besoins
propres de certaines juridictions sont soulignés.

1 Le statut de la magistrature en excluait jusqu’alors les postes classés hors hiérarchie pour lesquels
le Conseil supérieur de la magistrature formule une proposition. Cette dérogation au droit commun
concernant les fonctions du siége hors hiérarchie a la Cour de cassation, celles de premier président
d’une cour d’appel et celles de président de 18 tribunaux de grande instance dont la liste est fixée par
décret selon l'importance de 'activité juridictionnelle.
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Les magistrats intéressés peuvent alors candidater, sans se limiter aux postes
vacants a un moment donné. Les candidatures sont adressées simultanément au Conseil
supérieur de la magistrature et au garde des sceaux. La formation compétente a 1’égard des
magistrats du siege procede alors & un examen de cette liste appelée « premiére lecture », qui
permet d’écarter les candidatures ne répondant pas aux exigences statutaires ou
jurisprudentielles du Conseil supérieur de la magistrature. Le Conseil supérieur de la
magistrature pose également un critére supplémentaire afin d’éviter tout probléme de
positionnement : nul ne peut étre nommé a la téte d’une juridiction ot il a exercé au
cours des cinq années précédentes.

Des co-rapporteurs, 'un magistrat et ’autre non-magistrat, procédent ensuite a
une analyse sur dossier des profils des candidats, lors d’une « deuxiéme lecture », a 'issue de
laquelle sont sélectionnés des candidats pour une audition devant la formation
compétente du Conseil supérieur de la magistrature. Pour les postes de premier
président, le Conseil supérieur de la magistrature sollicite, des candidats convoqués a une
audition, la rédaction d’une note exposant la cohérence de leur candidature au regard de
leurs activités actuelles et passées, ainsi que leur conception de 1’exercice de la fonction
de premier président. Une fiche de présentation des juridictions cibles est également portée
a la connaissance des membres de la formation du Conseil supérieur de la magistrature, de
fagon a adapter le profil aux besoins de la juridiction.

A l'issue des auditions, la formation du Conseil supérieur de la magistrature
délibéere et diffuse un projet de circulaire de « transparence » permettant aux candidats
non retenus de formuler d’éventuelles observations. Une fois cette procédure close, le
Conseil supérieur de la magistrature se réunit de nouveau et statue de facon définitive, la
chancellerie prépare ensuite les décrets de nomination.

Source : commission des lois du Sénat et rapport annuel du Conseil supérieur de la
magistrature 2015.

Le rapport annuel pour l'année 2015 du Conseil supérieur de la
magistrature précise que les rapporteurs des formations compétentes qui
examinent les candidatures « s’attachent plus particulierement a vérifier si les
formations suivies, les expériences d’animation ou de coordination d’un service, le
travail ~de  partenariat, [l'activité  professionnelle antérieure,  qualifient
particulierement le candidat pour le poste sollicité »1.

Le Conseil supérieur de la magistrature a établi, pour le
recrutement aux fonctions de président de juridiction, trois groupes de
criteéres qu'il « s’efforce d’apprécier au mieux lors du processus de sélection »2 :

- étre un « bon juge », a savoir maitriser le droit civil et pénal et avoir
mené une réflexion sur le role du juge et de la justice dans la société et sur
I'importance de la déontologie des magistrats, domaine dans lequel il doit
étre personnellement irréprochable ;

1 Rapport annuel d’activité du Conseil supérieur de la magistrature pour 2015, page 36. Ce rapport
est consultable a l’adresse suivante :
http://www.ladocumentationfrancaise.fr/var/storage/rapports-publics/164000393.pdf

2 Rapport annuel du Conseil supérieur de la magistrature pour 2014, annexe « Le role des chefs de
cour et de juridiction et les attentes a leur égard », page 250. Ce rapport est consultable a I’adresse
suivante :
http./fwww.conseil-superieur-magistrature.fr/sites/default/files/rapports_activite/csm_rapport_activite 2014.pdf



http://www.ladocumentationfrancaise.fr/var/storage/rapports-publics/164000393.pdf
http://www.conseil-superieur-magistrature.fr/sites/default/files/rapports_activite/csm_rapport_activite_2014.pdf
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- démontrer un intérét pour les questions d’organisation et de
gestion et étre en capacité d’identifier les leviers d’amélioration de la
productivité et de la qualité ;

- disposer d’un pouvoir de conviction et d'une capacité
d’entrainement, nécessaires a I’animation d’une juridiction.

Ces critéres de choix ne sont toutefois prévus par aucun texte et
semblent en outre insuffisamment étayés par des objectifs précis.

En outre, aucun critére n’a été établi, & la connaissance de votre
mission, pour le recrutement aux fonctions de premier président de cour
d’appel, le Conseil supérieur de la magistrature indiquant dans son rapport
de 2014! qu’il lui semblait indispensable de formaliser les attentes et les
compétences requises pour occuper les fonctions de chefs de cour, d’une
nature différente de celles de chef de juridiction.

Quant aux criteres de nomination des procureurs de la République
et des procureurs généraux pres les cours d’appel, qui relevent du pouvoir
de proposition du garde des sceaux, ils ne semblent pas non plus formalisés
et rendus publics.

Il semble anormal a votre mission qu’aucun critére de recrutement
ne soit prévu par les textes pour le recrutement des chefs de cour et de
juridiction, et qu’aucun document de référence ne semble fixer de cadre a
ces recrutements.

Pourtant, votre mission a relevé que depuis la loi n°2016-1090 du
8 aotit 2016 précitée, le statut de la magistrature mentionne désormais
expressément s’agissant des chefs de juridiction, que leur « évaluation
apprécie, outre leurs qualités juridictionnelles, leur capacité a gérer et a animer une
juridiction »2.

Votre mission préconise donc que des critéres de sélection des chefs
de cour et de juridiction soient inscrits dans la loi organique n° 94-100 du
5 février 1995 sur le Conseil supérieur de la magistrature. Ces criteres
pourraient ensuite étre déclinés en grilles analytiques de compétences,
documents opérationnels qui pourraient étre rendus publics et faire 1’objet
d’un réexamen chaque année, par les formations compétentes du Conseil
supérieur de la magistrature, en amont des premiers recrutements, et par le
garde des sceaux de maniére a pouvoir étre adaptés si besoin.

Proposition n° 67 :

Améliorer la définition de criteres de sélection des chefs de cour et
de juridiction, notamment les compétences d’administration et
d’encadrement, et les inscrire dans la loi organique sur le Conseil
supérieur de la magistrature.

T1bid. page 253.
2 Article 12-1 de I'ordonnance n° 58-1270 du 22 décembre 1958 portant loi organique relative au
statut de la magistrature.
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Le Conseil supérieur de la magistrature a également instauré une
pratique consistant a placer au sein d’un « vivier »1, certains des candidats
non retenus pour un poste auquel ils ont présenté leur candidature mais
susceptibles de l'étre ultérieurement. Jusqu'en 2015, un candidat placé dans
ce «vivier » I"était sans limite de durée et n’était pas réentendu lorsque sa
candidature était examinée pour un nouveau poste. Il est désormais prévu
que le candidat mis au « vivier » soit entendu de nouveau au moment ot le
Conseil supérieur de la magistrature envisage de proposer sa nomination a
un poste a responsabilité, dans certains cas limitativement énumérés?, ce qui
semble pertinent a votre mission, puisque que la durée de placement dans ce
« vivier » des candidats est désormais limitée a une année.

Par ailleurs, votre mission attache une grande importance a la
formation des magistrats dans ’objectif de mieux les préparer a l’exercice de
responsabilités.

Le cycle approfondi d’études judiciaires (CADE]), ouvert a tous les
magistrats et proposant des sessions de réflexion sur leur métier et sur la
place de la justice en France, a utilement intégré a son programme des
éléments sur 1’organisation administrative, budgétaire et juridictionnelle, les
moyens de la justice, I’action managériale, I’éthique, la déontologi