Cour des comptes

4°m¢ CHAMBRE S-2023-0432

1°¢ SECTION

OBSERVATIONS DEFINITIVES

(Article R. 143-11 du code des juridictions financicres)

LES MOYENS AFFECTES AUX
MISSIONS DE POLICE JUDICIAIRE

Exercices 2017 - 2022

13, rue Cambon « 75100 PARIS CEDEX 01 « T +33 1 42 98 95 00 « www.ccomptes.fr




LES MOYENS AFFECTES AUX MISSIONS DE POLICE JUDICIAIRE

TABLE DES MATIERES

TABLE DES MATIERES ....uoeeeeeeeeeeeeesesesesesssssesssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssaes
SYNTHESE.....eceeeeeeveueeeseeesessssssssesssssssssssssssssassssssssssssssssssssssasssssssasenssssssssssssasasssssssnsns
RECOMMANDATIONS ....ovveveeerereresesessssssssssssssssssssssassssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssses

1 LA POLICE JUDICIAIRE : UN CHAMP TRES LARGE ET DES
RESULTATS EN DEGRADATION MALGRE DES MOYENS EN
HAUSSE SUR LA PERIODE RECENTE ...ooooeeeoeeeeeeeeeeeeeeeeee oo

1.1 Un champ d’activité treés large, des résultats peu satisfaisants...............ccuu.e.e.
1.2 Une multiplicité d’acteurs chargés des missions de police judiciaire...............

1.2.1 Une organisation déclinée en services spécialisés et généralistes...........
1.2.2 Des habilitations a exercer tout ou partie des missions de police
judiciaire sous la direction de 1’autorité judiciaire...........c.cceevuverveennennee.

1.3 Une mission qui s’exerce dans un environnement contraignant ......................

1.3.1 Un cadre juridique StriCt.........cccueeriieriieriieeieeiie et
1.3.2 La « complexité » du code de procédure pénale, pointée par les
ACTEUTS ..ttt et ettt e et st e et et e sa et eatesb e et e ebt e bt e st e ebt e beeatesbee bt eneenaeenee

1.3.2.1 Une procédure exigeante, en réponse au renforcement des droits de la
défense 25
1.3.2.2 La simplification : une thématique ancienne et réCurrente ............cocevvereerreecenennns

1.3.3 De nouvelles infractions exigeant des connaissances actualisées...........

1.3.4 Une demande sociale forte, couplée a I’émergence de nouveaux
CONEETIEICUX ...vtenteiieieente ettt et et st ettt ste et st e bt et sbte bt et e sae e b ennesaeenee

1.4 Des moyens croissants affectés a la mission de la police judiciaire ................

1.4.1 Des effectifs en hausse dans les deux forces.......c..ccocevvevieneriieneenennne
1.4.1.1 Des moyens humains concentrés sur les services généralistes .........c..coceeeeeenennene
1.4.1.2 Des effectifs en hausse dans les deuX fOrces ........c.covverereriiieiieninienieneneeceieene
1.4.1.3 La reconstitution par la Cour du nombre d’enquéteurs, selon une acception

stricte 30

1.4.2 La difficulté de dégager un colit global de la mission de police
judiciaire malgré 1’identification de dépenses spécifiques......................
1.4.2.1 Un colt global de la mission de police judiciaire difficile a appréhender..............
1.4.2.2 Des dépenses de personnel prépondérantes et en hausse du fait de
TEVALOTISALIONS ...ttt ettt st st e bt e bttt et eeaee st e beebeas
1.4.2.3 Sur les dépenses de fonctionnement, une augmentation toujours importante
des fTaiS dE JUSLICE .vevuvereieriieiieti ettt ettt st sttt et et e e enaeesaenseeseas
1.4.2.4 L’agence de gestion et de recouvrement des avoirs saisis et confisqués
(AGRASC) concourt aux moyens alloués aux missions de police judiciaire.........

15
16



LES MOYENS AFFECTES AUX MISSIONS DE POLICE JUDICIAIRE

2 SERVICES GENERALISTES ET SPECIALISES : UN VOLUME ET UNE

NATURE D’ACTIVITES DIFFERENTS .......oooiiiieiieieeeeeeeeeee e, 40
2.1 Une allocation peu satisfaisante des moyens humains au regard des
niveaux d’activité des teITItOITES .....c.eerueeeriierieeiieriieeiee et eee e see e ens 40
2.1.1 La mission de police judiciaire analysée sous 1’angle d’un flux
APACLIVIEES ..ttt e 40
2.1.1.1 Le flux entrant : différents modes de saisine alimentent les stocks de
PTOCEAUIES ...eeenviieiieeiieerite ettt eite et e estteetteesteeebeeeseeetseenseeessseenseeesaeenseeensseenseennes 41

2.1.1.2 Le flux sortant dépend de la conduite et de la cloture des enquétes dont la
nature, la complexité et le nombre contribuent & maintenir élevés les stocks

€ PIOCEAUIES. .....eevieeiiieiie ettt ettt ettt ettt e ste e bt e esteeestee e teeestbeeseessaeenseessseenseennns 44

2.1.2 Une allocation des effectifs qui ne refléte pas toujours le niveau
d’activité et révele des disparités territoriales.........cocveveerieeniienieenenne. 44
2.1.2.1 L’essentiel des procédures est concentré dans les services de police...........c....... 44

2.1.2.2  Une activité répartie entre une masse d’affaires de délinquance de proximité
traitées par les services généralistes et des affaires plus complexes traitées

par 1es SETVICES SPECTIAIISES. .. .uieureeiiiieriieeiie et eteertte et et e e ebaeesaeeetaeenaneenes 46
2.1.2.3 L’analyse territoriale de 1’activité de police judiciaire en proportion des
ETPT illustre une situation globalement plus favorable pour la gendarmerie........ 47
2.1.2.4 Une répartition peu satisfaisante des moyens humains sur le territoire.................. 52
2.2 L’activité des services d’investigation généralistes : gérer la masse ............... 53
2.2.1 Une réalité dominée par un volume important d’affaires et des
Procedures NON trATEEES ... .ccuveerreeiieiieeieeiieeieettesreeeeeseaeeteeseaeeseesaeaens 53
2.2.2 Une priorité accordée aux interpellations de voie publique et aux
violences intrafamiliales............cccevieririiniiiiniinieeeee 54
2.2.2.1 Une priorité réservée au traitement en temps réel qui révéle un fort
continuum avec 1’activité de voie publique........ccceevveeeeerierieniereeieeie e 54
2.2.2.2 La priorité du traitement des violences intrafamiliales...........cc.ccocevenerenienncenicnncns 55
2.2.2.3 La forte mobilisation sur ces priorités se fait au détriment d’autres
COMEETIEICUX ...vteutentetete et ettt ettt et ettt ebe bt es et et et saeebe b e eat et et e be st e sbesaeebeeneeneenee 55
2.2.3 Des résultats plus faibles dans les services généralistes ...........cccceenenee. 56
2.2.3.1 Des taux d’¢lucidation plus faibles dans les services de proximité de la
police... 56
2.2.3.2 ...en dépit du recours systématique a la police technique et scientifique............... 56
2.2.4 Un volume moindre et I’absence de stocks en souffrance dans la
GENAATINETIC .....veeveieeiiieiieeteeeiee et et e et e sieeebeesaeeebeestaeesbeesaseenseesnseenseennns 57
2.3 L’activité des services spécialisés : gérer la complexité.........cceevvvereiveennnnns 58

2.3.1 Une activité quantitativement moindre mais focalisée sur des
affaires plus complexes et plus graves mobilisant des savoir-faire

PATEICULIETS ...ttt ettt e e te e et e et e e etaeessaeeenaeeessaeeenns 58
2.3.2 Une activité qualitative qui a un impact sur les résultats obtenus
PAT 1ES SETVICES ..uvvieeiiiieeiiieeiieeeieeeeieeesteeesaeeeseaeeeaaeeesaeesnsaeeenseeessaeeens 59

2.3.3 Les services spécialisés doivent se maintenir a la pointe des
évolutions technologiques grace au role déterminant des « appuis » .....60
2.3.3.1 La police technique et scientifique : un appui innovant et pluridisciplinaire

dont la contribution a la résolution d’enquétes est difficile a mesurer ................... 61
2.3.3.2 Les techniques spéciales d’enquéte au service de la résolution d’affaires

10 111 0) (o (PSSP 62
2.3.3.3 L’analyse et le renseignement criminel : de I’anticipation a la résolution.............. 63



LES MOYENS AFFECTES AUX MISSIONS DE POLICE JUDICIAIRE

2.3.3.4 L’apport de la coopération policiére internationale aux enquétes en matiére
de criminalité organisée : I’exemple de la plateforme SCCOPOL......................... 64

2.4 Un triple enjeu de répartition des compétences, de maintien de savoir-
faire particuliers et d’une plus grande coordination police/gendarmerie......... 64

2.4.1 Maintenir une répartition adéquate entre les niveaux afin de

préserver les savoir-faire particuliers et ¢lucider les affaires les plus

16701010 (55 (< USSP 65
2.4.2 Maintenir les compétences et 1’expertise des enquéteurs des

services spécialisés pour faire aboutir les dossiers dont ils sont

SAISTS -vtutteeuteenuteetee ettt ebe e ettt et e e ettt et e e ea et e bt e ehe e e be e eh b e e bt e hb e et e e nateenbeeeaeeenbeas 66
2.4.3 Dans les services spécialisés, I’enjeu d’ une meilleure coopération

entre police et gendarmerie, et entre la police nationale et la

Préfecture de POLICE .....cveeeieiiieiieeieee e 67
2.5 Une mission fondamentale d’accueil et de prise en charge des victimes......... 68
2.5.1 Une mission qui se refléte dans les obligations professionnelles des
AEENES ...ttieeeeiiieee ettt e ettt e e et e e e ettt e e e e e e e e bt e e e e et tteeeeatbreeeenatraeeennnees 68
2.5.2 Des taux de satisfaction sur la qualité de 1’accueil du public élevés
A TMUANCET ..evvviieeeeiiieeeeeieee e e ettt e e eeetteeeeeeaaeeeeeeatseeeeeasseseeeasseeeeannsseeeeanres 69
3 DES METIERS DE L’ INVESTIGATION SOUS TENSION, DES ENJEUX
ET DES SITUATIONS RH CONTRASTES. ... veueeteeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e 71
3.1 Un constat unanime dans la police d’une « crise de I’investigation » ............. 71
3.1.1 Un décrochage entre le nombre d’affaires et la disponibilité des
CIIQUELEULS .....eeeuiiieeiiteeiteeeiteeeiteeeiteeetteesnteesbeeesntteesabteesaneeesaseeesaseeenanes 72
3.1.1.1 Une raréfaction des eNQUELEULS .........ceeevierrieeriiieriieerieesieesieesveesseesseessseesnseensnes 72
3.1.1.2 Des besoins en enquéteurs plus IMPOTLANTS ........ccccveervrerrieeriieerireenieesreesieesveenenes 73
3.1.2 Des difficultés de recrutement et un impact sur la qualité des
PTOCEAUIES ...vvvieeiiieciie ettt eee et e e ste e e ae e e sea e e e e e e estaeessaeeessaeessaeeenns 73
3.1.2.1 Des difficultés récurrentes en matiére de recrutement..............ccceueeeeeveeeeeueeeeennnnn. 73
3.1.2.2 Des risques de répercussion sur la qualité des procédures ..........ccoceereveerreenneenne. 74

3.2 Une désaffection pour I’investigation peu documentée dans la police, qui

ne se retrouve pas en eNAArMETIC ....uveeeuveeereieeerieeeeieeeeieeeeieeeereeeeaeeeeaeeenenes 74
3.2.1 Au sein de la police, des situations @ NUANCET ..........ccceuveeereveercrreerreeennne 74
3.2.1.1 Le nombre d’OPJ du CEA et leur encadrement sont insuffisants ..............ccccceee. 75
3.2.1.2 Le taux de pOStES NON POUIVUS ..eecuveerreerreerreerreesreessreesseessseesssesssseesssesssessssesssnes 78
3.2.1.3 Lerang de classement et le choix de la primo-affectation en sortie d’école .......... 79
3.2.1.4 Une attractivité également moindre pour les services spécialisés ............cceevennn... 80
3.2.2 Une crise de la filiere de I’investigation absente dans la
Fo0S) 1 Le 13 00 1S) o (USRS 81
3.2.2.1 La gendarmerie ne souffre pas d’une désaffection de la mission
TIVESTIZALION 1vevieiiiieeitieeieeetee et e etee st e eteesbeeeebeesebeeesbeesnseessseeanseeasseesnseessseesnseensses 81
3.2.2.2 La gendarmerie doit faire face a un défaut d’attractivité de certains
1S3 11031 (SO O POUU PR 82
4 QUELS LEVIERS D’AMELIORATION ?....coooiuimieieeeeeeeeeeeeeeeeee e, 84
4.1 Agir sur la gestion de ’activité et des stocks d’affaires..........ccccecevveveveennnnns 84

4.1.1 Une meilleure connaissance des stocks et des flux entrants au
moyen d’outils et d’un plus fort encadrement de proximité ................... 84



LES MOYENS AFFECTES AUX MISSIONS DE POLICE JUDICIAIRE

4.1.1.1 Renforcer la connaissance des stocks et des flux entrants d’affaires...................... 84
4.1.1.2 Une gestion de I’activité judiciaire améliorée grace a des outils et un
encadrement de proxXimité renforce ...........oocvevvveiiieiieeiierierieeee et 85
4.1.2 Apurer les stocks par des classements sans suite automatiques : une
solution peu SatiSTAISANTE. ......ccuvieeiieeeiieeeiie et 86
4.1.3 Agir en amont de la constitution des StoCKS..........cevvuieriieriienieniieienne, 88
4.1.3.1 La dépénalisation de certaines infractions et les amendes forfaitaires
AELIICHURLIES ...ttt ettt 88
4.1.3.2 La médiation préalable de proximité : I’expérimentation au SAIP du 20éme........ 88
4.1.3.3 Thésée : précurseur du traitement automatisé des enquétes ..........ocvevvveveevereeenen. 89
4.2 Poursuivre les efforts dans 1’accueil et la prise en charge de la victime........... 90
4.2.1 Rendre plus accessibles les plateformes en ligne de signalement ou
dépot de plainte, au « parcours usager » COMPIEXe.....cceevvvveererreerveeennne. 90
4.2.2 Des efforts a poursuivre dans la prise en charge et I’information de
18 VICHIMIC ...ttt e 92
4.2.2.1 L’accueil et la prise en charge des VICHMES .........cccvveerieerieeiiienie e esie e 92
4.2.2.2 L information des VICHIMES. .....cc.eeruieiieiieieiieniienteete ettt ettt seeeseee e 93
4.3 Faire que « ’enquéteur eNqUELE » .....c.ceceeriieriieriieiieeieeieeeieeiee e eiee e eeees 94
4.3.1 Recentrer les missions des enquéteurs sur leur cceur de métier .............. 94
4.3.1.1 Alléger les « misSions PEIPRETIQUES M ...eeuverevervieriieriieieiie et 94
4.3.1.2 Mettre en ceuvre certains leviers de simplification procédurale.............ccoccveneeen. 95
4.3.2 La recherche de meilleures conditions d’exercice pour les
CNGUETEULS . ....eeeeeeeeiiteeeeeiieeeeeiieeeeeetreeeestaeeeeannsaeeessnneeeeennsseeesannsseeesnnsees 96
4.3.2.1 Faciliter le travail des enquéteurs grace a des outils numériques performants....... 96
4.3.2.2 Des marges de progression pour les outils d’aide & I’investigation...............c........ 97

4.4 Des mesures récentes en matiere de ressources humaines dont

I’évaluation est Prémature ..........cccueeruieriieeiierieeiie et eee et sae e 99
4.4.1 Des outils statutaires et financiers pour favoriser 1’attractivité et la
FIAEIISALION ... 99
4.4.1.1 Le levier statutaire : la réforme des voies d’avancement du CEA...............cccc..... 99
4.4.1.2 Le levier financier : la réforme de la prime OPJ pour la police et la
J 0 1 1a 21 4 111 USRI 100
4.4.1.3 Les enjeux liés au recrutement des OPJ ........cccocovveiiiiiiieiiiiiiece e 101
4.4.1.4 L’acquisition et le maintien des compétences par la formation continue............. 102
4.4.1.5 Définir un parcours de carriere spécifique des métiers de 1’investigation qui
s’inscrive dans une stratégie RH cohérente...........cccoccvveeieenieencieeniienie e 102
4.4.2 Une plus grande reconnaissance et valorisation du travail de
PeNQUELEUL .....ccuiiieiie ettt ettt et eae e etre e sra e e sseeeenneeees 105
4.4.2.1 Les relations avec I’autorité judiciaire et la valorisation du travail des
CIIQUETEULS. ...eeuvieeeteeeeteeeteeeteesteesereesueessseessseessseessseessseessseensseesssesasseesssesssseenssennes 105
4.4.2.2 Un nécessaire réexamen de la notation des OPJ par les procureurs ..................... 105
4.4.3 Une meilleure conciliation entre la vie personnelle et la vie
ProfessioNNElle ........ccceeeviiiiiiiieiece e 106
4.5 Le projet de réforme annoncée de la police nationale.............ccceevveeirennennne. 107

4.5.1 La genese de la réforme remonte au livre blanc de la sécurité

TNEETICUTE. ...ttt ettt ettt et e st e bt e sbb e et eesabe e bt e ssbeenbeenaneans 107
4.5.2 Des expérimentations dont il est difficile de tirer des résultats

probants ; de fortes réserves formulées par les personnels de la

police judiciaire et I’autorité judiciaire ...........ccceeveeeceeeneeeieeniieeieenen. 108



LES MOYENS AFFECTES AUX MISSIONS DE POLICE JUDICIAIRE

4.5.3 Une réforme aux contours incertains, qui fait I’objet d’ajustements ... 109

4.5.4 Un projet de réforme aux effets difficiles a apprécier en 1’état............. 111
ANNEXES ....uuiiiiiiiiinsuinsnisensaisssnssessssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssss 115

ANNEXE N1, GIOSSAITE....eeuviiuiiiiiiieieiieieete ettt 116
Annexe n°2. La mission de police judiciaire dans I’ensemble de la chaine

PENALE ...t ettt et na e b e enes 120
Annexe n°3. Les compétences des enquéteurs selon leur qualité juridique......... 121
Annexe n°4. Les modalités procédurales de la garde a vue (GAV)......ccccueenneen. 122
Annexe n°5. Les calculs des effectifs affectés a la mission de la police

JUALCTAITE ..ottt ettt ettt et et e et e e tee et e e bt e enbeensaeensaenseesnseenseas 123
Annexe n°6. Illustrations de la gestion de la masse de procédures dans les

services d’investigation de ProxXimité.............ccceeeevierieriieenieniieeniieereeseeeeeens 124
Annexe n°7. L organisation et les outils du renseignement criminel au sein

de la police nationale et de la gendarmerie nationale............ccccevevienvenennnee 125
Annexe n°8. Les acteurs de la coopération opérationnelle internationale en

matiere policiere en France ..........coceeviiiiieiiiiiieiieee e 126

Annexe n°9. La répartition des compétences entre services spécialisés et
services généralistes (dans la police nationale, hors préfecture de police

de Paris, et la gendarmerie nationale), selon les protocoles............ccccueeen.ee. 128
Annexe n°10. Tableau comparatif de la cartographie des risques par

direction au sein de la police nationale ...........cccceeevveeviieeeiieeiiee e, 134
Annexe n°11. Le métier d’enquéteur : application de « I’approche par

COMPELEIICES D .vvveeerieeeireeeeireeeiteeeseteeessreessseeesseeesseeessseeesssaeessseesssseesssseesssees 136
Annexe n°12 : Analyse sur la formation et les résultats au bloc « OPJ »............ 137
Annexe n°13. Analyse qualitative sur le choix des postes en investigation en

SOTEIC A’ECOIE (CEA)..iiiiiiiiii ettt e 140
Annexe n°14. Un premier bilan sur la mise en place des amendes forfaitaires

AEICTURILES ...ttt 141
Annexe n°15. Présentation et bilan de 1I’expérimentation sur la médiation

menée par le commissariat du 20 arrondissement de Paris........................ 143
Annexe n°16. Audit réalisé sur les plateformes PPEL et Thésée du point de

VUE A€ I USAZET.....uviieeiiii ettt eeiee ettt e ettt e et e e e e e e taeeessreeesaeesaeeenaseeenns 146
Annexe n°17. La « boite a outils numériques de I’enquéteur » .........ccceevueennnn. 150
Annexe n°18. Présentation de 1’organisation de la PTS au sein de la police et

de 1a GENAATMETIC ......eevuiieiiiiieeiieie ettt ebe e ens 151
Annexe n°19. La formation continue en mati¢re d’investigation ........................ 153



LES MOYENS AFFECTES AUX MISSIONS DE POLICE JUDICIAIRE

SYNTHESE

Engagée en mars 2022, I’enquéte de la Cour couvre la période 2017-2022 et porte sur
I’ensemble de 1’activité de police judiciaire des forces de sécurité intérieure : police nationale
(y compris la préfecture de police de Paris) et gendarmerie nationale. Le présent rapport cherche
a apprécier si les services d’enquéte, avec les moyens dont ils disposent, sont en mesure
d’accomplir les missions qui leur sont confiées. Il vise a mesurer leur efficacité et, in fine, la
qualité du service rendu a I’usager. Son champ d’analyse est donc plus large que le projet de
réforme de la police nationale annoncé a la suite du Beauvau de la sécurité et dont la mise en
ceuvre fait encore 1’objet d’interrogations et d’ajustements.

La police judiciaire, en application de I’article 14 du code de procédure pénale, a pour
missions de constater les infractions a la loi pénale, rassembler les preuves et rechercher les
auteurs, sous la direction du parquet, ainsi que d’exécuter les délégations des juges d’instruction
et de déférer a leurs réquisitions lorsqu’une information est ouverte. L’organisation de la police
judiciaire se décline, pour la gendarmerie comme pour la police et la préfecture de police, entre
services généralistes et spécialisés. Les services généralistes, a travers les services
d’investigation de proximité dans la police et les unités territoriales de la gendarmerie, sont
chargés du traitement de la délinquance du quotidien. Les services spécialisés traitent les
affaires importantes ou complexes.

Chargés d’¢lucider les crimes et délits, les services d’enquéte ont également pour
missions I’accueil et la prise en charge des victimes. Celles-ci se reflétent dans les obligations
professionnelles des agents et les attentes tres fortes des citoyens en matiere d’exemplarité et
de traitement de certains contentieux, parmi lesquels celui des violences intra-familiales.

Un champ trés large d’infractions dans un cadre procédural exigeant

Les enquéteurs des deux forces exercent leurs missions dans le cadre d’une politique
pénale aux objectifs multiples. Le nombre d’infractions a la loi pénale est en expansion sous
I’effet d’une pénalisation et d’une judiciarisation accrue des rapports sociaux (1 714 nouvelles
infractions ont été créées depuis 2017), ce qui nécessite une actualisation continue des
connaissances des enquéteurs.

Le code de procédure pénale fixe un cadre strict a la police judiciaire, qui s’explique par
les prérogatives dont disposent les enquéteurs en matiere de restrictions a la liberté individuelle,
(par exemple, la garde a vue). Il apparait pour beaucoup d’enquéteurs comme une contrainte
réduisant le temps consacré a identifier les auteurs des infractions. Pour répondre a ces critiques,
dont certaines sont fondées, un double effort doit étre mené pour mettre en ceuvre des mesures
de simplification et mieux sensibiliser les enquéteurs au respect des régles de procédure dans
le cadre de leur formation. Thématique abordée lors des Etats généraux de la Justice, les travaux
en vue d’une simplification de la procédure pénale doivent se poursuivre avec I’annonce par le
garde des Sceaux le 5 janvier 2023 de la « refonte du code de procédure pénale ».

Les missions de police judiciaire sont exercées par certains personnels qui sont habilités
a le faire, soit automatiquement de par leur appartenance a un corps de fonctionnaires (tels les
commissaires de police), soit apres avoir passé un examen professionnel. La capacité a réaliser
des actes d’enquéte varie selon que les enquéteurs disposent de la qualité d’officier de police
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judiciaire (OPJ), d’agent de police judiciaire (APJ) ou d’agent de police judiciaire adjoint
(APJA).

Une organisation administrative complexe

La mission de police judiciaire, bien que définie par un seul article du code de procédure
pénale, embrasse des réalités, des métiers et des enjeux différents selon le service : aux services
généralistes chargés de la petite et moyenne délinquance, la gestion de la masse ; aux services
spécialisés, celle de la complexité.

Cette dualité est compliquée par I’existence de trois modeles : celui de la gendarmerie,
ou les personnels chargés de la délinquance quotidienne sont polyvalents et alternent des taches
de prévention, d’ordre public et des missions de police judiciaire ; celui de la préfecture de
police de Paris, ou coexistent des services d’investigation dans les commissariats sous 1’autorité
de la direction de la sécurité de 1’agglomération parisienne et la direction régionale de police
judicaire, qui regroupe elle-méme des services territoriaux et des brigades spécialisées ; le reste
de la police nationale, ou coexistent une direction centrale de la police judiciaire avec des
offices et des services territoriaux et la direction centrale de la sécurité publique dont les
services d’investigation organisés par direction départementale et circonscription de sécurité
publique traitent la délinquance du quotidien.

Des moyens importants et en hausse

Les effectifs affectés a la police judiciaire - de I’ordre de 28 000 ETPT dans la police et
24 000 ETPT dans la gendarmerie, selon le périmetre retenu par la Cour - ont augmenté entre
2017 et 2022 (+6,2 % pour la police, +7,3 % pour la gendarmerie). Les dépenses de personnel
(5,4 Mdf€) sont en hausse de 11 % depuis 2017, sous I’effet de ’augmentation des effectifs et
de revalorisations salariales.

Les dépenses de fonctionnement spécifiques a la police judiciaire et pouvant étre isolées
sont, d’une part, les frais de justice imputées sur le budget du ministere de la Justice (558 M€
en 2021) et, d’autre part, les frais de rémunération des informateurs judiciaires (FRIJ) et les
frais d’investigation, de renseignement, de protection ou d’intervention (FIRPI), de I’ordre de
3,3 M€. Le déploiement du plan d’actions de maitrise des frais de justice engagé par le ministere
de la justice a pour objectif de contenir une augmentation importante sur la période (+27 % au
total et +70 %, rapporté au nombre de dossiers).

Des indicateurs de résultat en dégradation

En 2019, 4,5 millions d’affaires sont arrivées dans les parquets dont 3,1 millions ont été
enregistrées, les autres étant classées sans suite. Sur ces 3,1 millions, aucun auteur n’était
identifi¢ dans 38 % des cas.

Alors que le niveau des « faits constatés » par la police et la gendarmerie et constituant
une infraction, demeure stable sur la derniére décennie (2,4 millions de faits constatés en
moyenne entre 2010 et 2019), les taux d’¢lucidation ne progressent pas, voire se détériorent.
Ainsi, les taux d’¢lucidation ont connu une baisse sur plusieurs grands agrégats : -12 points sur
les violences crapuleuses, - 15 points sur les violences sexuelles (les faits constatés ayant
augment¢), - 2 points sur les atteintes aux biens, - 16 points sur les infractions économiques et
financieres.
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De grandes différences entre police et gendarmerie

La Cour s’est attachée a analyser 1’activité de police judiciaire en termes de flux entrant,
stocks et flux sortant.

La répartition entre police et gendarmerie : Plus de la moitié des actes de délinquance
sont commis dans seulement 1 % des communes, qui se trouvent étre les plus peuplées et
relévent de la compétence de la police. Cette répartition se retrouve dans celle des procédures
en cours d’investigation dans les services. Au 31 décembre 2021, la police totalisait 81 % des
procédures non cloturées (soit 2,13 millions), contre 19 % pour la gendarmerie (491 000). 1l
convient toutefois d’étre prudent dans 1’interprétation de ces chiffres, car les données utilisées
ne comprennent pas les contraventions. D’autres sources d’information corroborent toutefois
ces ordres de grandeur mais avec des nuances : les données des outils de rédaction des
procédures, qui intégrent les délits et contraventions routieres, donnent une répartition de 2/3
pour la police et 1/3 pour la gendarmerie ; les données du fichier TAJ (traitement des
antécédents judicaires) renseigné par les deux forces, révelent que 7 dossiers sur 10 sont issus
de la police. Au total, la répartition des procédures entre police et gendarmerie s’établit a
environ deux-tiers / un tiers.

La répartition entre services généralistes et spécialisés : la quasi-totalité des procédures
traitées et transmises au parquet relévent des services généralistes. Au 31 décembre 2021, les
services de la direction centrale de la sécurité publique (DCSP) et de la direction de la sécurité
publique de I’agglomération parisienne (DSPAP) et les unités territoriales de la gendarmerie
totalisent 2,56 millions de procédures en stock, soit 98 %, contre 54 830 procédures pour la
direction centrale de la police judiciaire (DCPJ), la direction régionale de la police judiciaire
(DRPJ) de la préfecture de police de Paris et les unités de recherche de la gendarmerie.
Néanmoins la complexité et la gravité¢ des affaires traitées par les différents services et les
diligences qui en résultent ne sont pas comparables.

L’analyse territoriale de 1’activité de police judiciaire en proportion des effectifs illustre
une situation globalement plus favorable pour la gendarmerie.

Sur la base de la carte de répartition police/gendarmerie, on peut esquisser une typologie
de départements a « dominante police » (zones urbaines), a « dominante gendarmerie »
(départements ruraux) ou « mixtes ».

Quel que soit le type de département, la police regoit toujours une proportion des
infractions supérieure a sa part dans les effectifs affectés a la police judiciaire dans le
département. C’est le cas pour tous les types d’affaires, sauf pour les violences sexuelles et les
cambriolages ou les gendarmes traitent une proportion plus élevée que leur part dans les
effectifs. Pour la masse des procédures relatives a des faits de faible gravité, la saisine est de
fait le plus souvent réalisée en fonction des compétences territoriales de chacune des forces et
du lieu de dépdt de plainte. Le choix par I’autorité judiciaire du service d’enquéte entre police
et gendarmerie ou entre services généralistes/spécialisés intervient surtout dans les affaires
complexes. Corollaire de cette moindre charge, la proportion d’affaires traitées (au moins avec
une diligence minimale, comme une enquéte de voisinage) est 1égérement plus élevée en
gendarmerie et le taux d’¢lucidation est supérieur. Le stock d’affaires par agent est bien plus
¢levé en police qu’en gendarmerie dans tous les types de département.

Dans la police, les trajectoires d’évolution des effectifs sont parfois discordantes avec
les niveaux d’activité.
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Le portefeuille de procédures par agent permet de vérifier ’allocation des effectifs au
regard du niveau d’activité.

Les écarts dans la police sont trés importants. Au sein de la DCSP, la circonscription de
sécurité¢ publique (CSP) la plus sous-dotée est celle de Nice (06), avec 304 procédures par
enquéteur en moyenne en 2021, et la plus dotée est celle de Conflans-en-Jarnisy (54), avec 16
procédures par enquéteur. Certaines DDSP ayant bénéfici¢ des renforts d’enquéteurs les plus
importants depuis 2017 - la Creuse (+40%), I’Eure (+40%), la Lozere (+38%) et la Mayenne
(+38%) - font également partie des directions ou les portefeuilles par enquéteur sont les moins
¢levés. C’est le cas de la Creuse, avec 50 procédures par enquéteur, ou la Lozere, avec 48
procédures alors que la moyenne de la DCSP est a 102.

A la préfecture de police, les disparités sont plus fortes encore avec un écart de pres de
500 procédures par enquéteur, entre la CSP la plus sous-dimensionnée (Saint-Denis avec 555
procédures par enquéteur) et celle ou les stocks sont le plus bas (Clichy-Montfermeil avec 56
procédures). On peut s’interroger sur les critéres retenus pour l’allocation des effectifs
d’investigation entre les directions territoriales : la direction territoriale ayant vu ses effectifs
croitre le plus rapidement (Val-de-Marne) est également celle ou les stocks par enquéteur
¢taient les plus faibles en 2017 (85 en moyenne contre 159 en Seine-St-Denis).

Au sein de la gendarmerie, ces €carts territoriaux sont moins prononceés : la différence
n’est que de 9 procédures par agent entre le département le moins bien doté (la Vienne) et le
mieux doté (la Lozere).

La Cour a, a plusieurs reprises, critiqué les modalités d’allocation des effectifs dans la
police qui ne prennent pas suffisamment en compte les niveaux d’activité. Par ailleurs, les écarts
trés importants de volumes d’activité posent la question du réexamen au cas par cas des zones
de compétences police/gendarmerie, par exemple dans les zones police enclavées dans des
territoires a dominante gendarmerie. Les deux directions ont mis en avant 1’effet limité de ces
transferts sur I’activité de police judiciaire. La Cour considere cependant que ce réexamen serait
de nature a soulager les services de police grace au redéploiement d’effectifs de police depuis
des zones a dominante « gendarmerie » vers celles qui sont sous tension.

Des meétiers et des enjeux différents : pour les services généralistes, le risque
d’engorgement ; pour les services spécialisés, le défi du maintien de I’expertise

Dans les services généralistes, I’activité est dominée par le traitement de la masse
d’affaires qui doivent faire I’objet de tri et de hiérarchisation. La situation est particuliérement
critique dans certains services, notamment de 1’agglomération parisienne ou des grandes
métropoles. Cet engorgement, matérialisé par des portefeuilles par enquéteur trés élevés (en
moyenne, 102 et 143 dans les services de sécurité publique de la police et de la préfecture de
police) emporte des conséquences en termes de délaissement de certains contentieux
(délinquance économique et financiere), d’absence de traitement de certaines procédures qui,
pour beaucoup, font 1’objet de classements sans suite, et de résultats mitigés en termes
d’élucidation.

Les écarts importants entre les taux d’¢élucidation au sein des services de police et ceux
des brigades de gendarmerie, moins chargées (32 affaires par enquéteur en moyenne),
I’illustrent. Une explication réside dans I’organisation du travail en gendarmerie qui, a I’inverse
de la police, privilégie la polyvalence. En outre, la gendarmerie bénéficie d’un vivier d’officiers
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de police judiciaires (OPJ), dont le nombre est double par rapport a la police (environ 33 000
contre 17 000 en 2021), alors qu’elle traite beaucoup moins de dossiers.

Les services spécialisés avec un nombre d’affaires par enquéteur bien moindre par
rapport aux services généralistes (moins de 10) enregistrent des taux d’¢élucidation plus €levés.
L’enjeu pour ces services réside dans la nécessité de s’appuyer sur des profils d’enquéteurs
aguerris et bien formés. Pour s’adapter aux évolutions de la criminalité, ils doivent pouvoir
disposer d’outils d’aides a I’enquéte de pointe (police technique et scientifique, renseignement
criminel, techniques spéciales d’enquéte, coopération opérationnelle policiere, etc.).

La police judiciaire du haut de spectre souffre plus qu’ailleurs de la dualité entre police
et gendarmerie, susceptible de générer des concurrences. La faible mixité dans la composition
des offices rattachés a chacune des forces ou la coexistence de deux entités chargées de lutter
contre la cybercriminalité (OCLCTIC et C3N du ComCyberGend), qui cheminent en parall¢le
sur une thématique par nature déterritorialisée, en sont deux illustrations.

La répartition des compétences entre services généralistes et spécialisés est fixée par
des « protocoles » du 25 avril 2006 pour la DGGN, du 20 décembre 2007 pour la DGPN et dans
quatre protocoles départementaux pour la préfecture de police de Paris. Ces protocoles sont
toutefois non contraignants des lors que 1’autorité judiciaire dispose de la liberté de saisine du
service enquéteur. Dans les faits, une discussion s’opere souvent en amont entre les magistrats
et la hiérarchie policiére.

Ces documents sont anciens et mériteraient d’étre actualis€és pour tenir compte des
évolutions de la délinquance et développer une réflexion d’ensemble sur la répartition la plus
adaptée en fonction des enjeux du territoire. A titre d’exemple, dans I’agglomération parisienne,
certains services d’accueil et d’information du public (SAIP), déja saturés, sont par exemple
saisis d’homicides ou d’infractions économiques et financieres dont le montant du préjudice est
supérieur a 1M€ alors qu’ils devraient étre pris en charge par la DRPJ. A I’inverse, le niveau
de saisine de la DRPJ est plus bas a Paris qu’en petite couronne sur certains contentieux en
raison de problématiques propres au territoire parisien, permettant d’¢élucider plus d’affaires.

La « crise des métiers de ’investigation » dans la police : une réalité perceptible mais
mal documentée

La «crise de I’investigation » fait 1’objet d’un constat unanime au sein de la police
nationale. Elle a motivé la mise en place de la Coordination nationale de l’investigation (CNI),
lancée en octobre 2020 et achevée en mai 2022, structure de coordination qui a fait avancer la
réflexion et a préparé certaines mesures du Beauvau de la Sécurité, sans déboucher sur un plan
d’ensemble. La Cour s’est attachée a analyser les différentes manifestations de cette crise d’un
métier pourtant jusque-la trés prestigieux et visible pour les citoyens. Les principales
manifestations en sont :

e la raréfaction des enquéteurs, sur fond de frustration en raison des suites
judiciaires obtenues, d’un encadrement défaillant, et de systémes informatiques
défectueux selon les propos recueillis dans les enquétes internes ;

e des difficultés récurrentes de recrutement qui se traduit par des affectations moins
recherchées en sortie d’école ;

e des risques sur la qualité des procédures, dont témoignent les remontées critiques
des procureurs.

10
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En dépit de la mise en place de la CNI, aucun état des lieux global permettant d’étayer
cette crise de vocation et de fidélisation dans I’investigation n’a été réalisé, méme si certaines
directions métiers ont transmis a la Cour des éléments a 1’occasion du contrdle qui n’apportent
cependant que des éléments parcellaires. Compte tenu du peu de données disponibles, la Cour
s’est appuyée sur plusieurs indicateurs RH pour mesurer la réalité de cette désaffection.

Le déficit d’officiers de police judiciaire : certains territoires et directions sont en déficit
d’officiers de police judiciaire (OPJ) dans le corps d’encadrement et d’application (CEA), qui
constitue la plus grande part des enquéteurs. Par exemple, a la préfecture de police, le taux de
CEA OP]J dans les commissariats (SAIP) est de 41 %, un taux particulierement faible comparé
aux taux de référence de la sécurité publique (80 %). La « cartographie des OPJ » fixe une cible
a 22 000 OPJ exergant a horizon 2023 et 27 000 d’ici 2027, contre 17 220 a fin 2020. 11 faudra
apprécier la réalisation de cette cible ambitieuse.

En outre, la diminution du corps des officiers de police engagée depuis 18 ans (avec la
suppression du cops des inspecteurs de police) affecte le taux d’encadrement des équipes : dans
les unités d’enquéte de la DSPAP, ce taux d’encadrement du CEA par des officiers a connu une
baisse constante depuis 2017 (-1,79 points), pour s’établira 16,9% en 2021. Bien qu’insuffisant,
ce taux au sein des services d’investigation reste néanmoins supérieur au taux d’encadrement
global de ces directions, qui plafonnent a 5 % a la DCSP alors qu’il était de 9 % en 2015, et a
4,7 % a la DSPAP alors qu’il était de 7,6 % cinq ans plus tot.

Les postes non pourvus : les services généralistes connaissent des taux de postes non
pourvus sur les postes en investigation supérieurs aux autres ; ce phénomene se retrouve mais
dans une proportion bien moindre dans les services spécialisés, qui restent attractifs.

Le rang de classement en sortie d’école : barometre de 1’attractivité des postes, les postes
en investigation sont pourvus en fin de classement, y compris pour les commissaires.

La question de la désaffection des métiers de I’investigation se pose davantage dans les
services généralistes que dans les services spécialisés. Ces derniers peinent aussi a recruter mais
demeurent attractifs et relativement préservés. Enfin, la situation est particulicrement dégradée
dans certains territoires, aux premiers rangs desquels 1’agglomération parisienne. A cet égard,
le constat formulé par la Cour dans sa note structurelle publiée en novembre 2021 d’une
« desaffection de l’ensemble de la filiere investigation au plan national et plus particulierement
dans le ressort de la préfecture de police de Paris » reste d’actualité.

Disposant de moitié¢ plus d’OPJ alors qu’elle traite un tiers de 1’activité de police
judiciaire, la gendarmerie ne souffre pas de cette crise. Toutefois, en gendarmerie, les modes
d’affectation qui ne reposent pas sur le volontariat rendent moins visibles les éventuelles
désaffections pour un type de métier. La gendarmerie rencontre en revanche un probléme
d’attractivité géographique dans certaines régions.

Quels leviers d’amélioration ?

Pour répondre aux quatre grands défis structurels — traitement des procédures en
souffrance, allocation des effectifs au regard de Dactivité, attractivité des métiers de
I’investigation et maintien des savoir-faire pour lutter contre une délinquance qui évolue -, la
Cour identifie plusieurs leviers afin d’obtenir de meilleurs résultats en matiere d’élucidation.

Le renforcement de Iefficacité des services généralistes et 1’apurement des stocks ne
sauraient passer que par des seuls renforts d’effectifs. Pour revenir a un niveau acceptable, de
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I’ordre de 30 procédures par enquéteur, il faudrait en effet multiplier les effectifs d’investigation
de la DSPAP de la préfecture de police de Paris par cinq et ceux de la DCSP par trois.

De méme, 1’absence de diligences, lorsqu’elles sont possibles, et la généralisation des
instructions pénales autorisant un classement sans suite ab initio ne sauraient constituer des
solutions satisfaisantes en termes de service rendu a la victime et conduiraient a des inégalités
territoriales en fonction du degré de saturation des services.

Une premiére piste de solutions semble davantage résider dans une meilleure régulation
de I’activité judiciaire. La meilleure connaissance de 1’état des stocks des affaires, grace au
développement d’outils fiabilisés en matiére de suivi de ’activité judiciaire, constitue un
préalable indispensable. Les logiciels de rédaction des procédures en développement doivent
comporter des volets statistiques plus performants qu’aujourd’hui. Le traitement automatisé des
plaintes (qui permet par exemple d’effectuer des rapprochements) reste encore peu développé.
Enfin, le renforcement de I’encadrement de proximité doit permettre de hiérarchiser davantage
les actes d’enquéte et de ne pas laisser des fonctionnaires, souvent en début de carriere, face a
un nombre important de dossiers.

D’autres leviers visant a prévenir en amont la constitution de stocks doivent étre
expérimentés et évalués tels que le développement des amendes forfaitaires délictuelles (sous
réserve de leur encaissement effectif) ou la médiation de proximité pour des faits sans gravité
mais génant la vie quotidienne de ceux qui en sont victimes. La régulation des flux entrants
peut enfin étre opérée par le développement des dispositifs de traitement automatisé et
dématérialisé de certaines plaintes (pré-plainte en ligne, Thésée, projet de plainte en ligne).
Cette automatisation du recueil des ¢léments aupres des victimes ne dispense toutefois pas
d’analyse et de recoupements par des enquéteurs.

Une deuxiéme série de mesures a pour objectif de poursuivre les efforts menés en
matiere d’accueil et de prise en charge des victimes. Afin d’amorcer sa transformation
numérique, le ministére de 1’intérieur, qui a développé plusieurs plateformes en ligne
communes aux deux forces en direction des victimes, doit faciliter le parcours des victimes dans
le dépdt et le suivi de leur plainte. Les impératifs de calendrier et les objectifs spécifiques de
chaque projet ne permettent pas, a ce stade, d’avoir une vision globale du projet de
transformation numérique. Un effort de simplification de 1’offre des téléservices doit Etre mené
afin de faciliter le parcours des victimes.

Une troisiéme série de solutions vise a augmenter le temps d’enquéteurs disponibles en
garantissant, de meilleures conditions d’exercice de leurs missions.

Au-dela d’outils numériques et d’aide a I’investigation (police technique et scientifique,
renseignement criminel) plus performants et sources de gisements de productivité, le recentrage
des missions des enquéteurs sur leur cceur de métier, en les déchargeant de « missions
périphériques », apparait essentiel.

A cet égard, il convient de mieux encadrer la pratique fréquente de la double audition a
la demande de I’autorité judiciaire. Alors que la loi habilite les personnels a réaliser des actes
d’enquéte autonome, notamment des auditions, dés lors qu’il n’y a pas de recours a des mesures
coercitives, les parquets demandent régulierement aux forces de sécurité d’auditionner une
nouvelle fois des mis en cause dans le cadre d’enquétes réalisées par l'inspection du travail, la
direction générale de la concurrence, de la consommation et de la répression des fraudes
(DGCCRF), les douanes, les caisses primaires d’assurance maladie (CPAM) ou d’allocations
familiales (CAF). Depuis 2017, le ministére de la Justice a diffusé cinq circulaires visant a
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sensibiliser les parquets et les administrations disposant de certains pouvoirs de police judiciaire
en vertu de lois spéciales. Toutefois, il apparait que les saisines des parquets locaux persistent.

Enfin, une politique visant a favoriser de nouveaux recrutements, une meilleure
formation et leur fidélisation reste a mettre en place.

I1 est prématuré de mesurer les effets des récentes mesures en faveur de 1’attractivité de
la filiere de I’investigation, mises en place en 2021 (voies d’avancement, prime OPJ) ou
adoptées début 2023 dans le cadre de la LOPMI (bloc OPJ, assistants d’enquéte).

Il n’est toutefois pas certain que ces mesures soient de nature a compenser la faible
attractivité de la filiére au regard des attentes formulées par les agents des services généralistes
de la police nationale (conditions de travail, attractivité du territoire, conciliation entre la vie
professionnelle et la vie familiale, prise en compte de 'usure professionnelle, colt du
logement). Mais surtout, d’autres mesures entrent en contradiction avec les objectifs de
revalorisation des métiers de I’investigation : autres dispositifs d’avancement (classement de
certaines circonscriptions en zone « secteurs et unités d’encadrement prioritaire » - SUEP),
nouveau pyramidage des grades du CEA. Ainsi, sous I’effet d’un dialogue social dynamique,
toute mesure spécifique a une filiere perd rapidement son caractere préférentiel.

L’accent doit ainsi étre porté sur la structuration et la définition de parcours de carricre
propres aux métiers de I’investigation. En somme, il faut désormais « donner du contenu » a
I’objectif affiché de création de filieres métier.

Un projet de réorganisation qui suscite des interrogations

Annoncés des le livre blanc sur la sécurité intérieure de 2020, le projet de réorganisation
de la police nationale et I’intégration au sein d’une seule filiere de I’ensemble des services en
charge de la police judiciaire visent, d’une part, a créer cinq grandes filicres (police aux
frontiéres, renseignement territorial, police judiciaire, sécurité et paix publiques, ressources
humaines, finances et soutien), pilotées au niveau central par une direction nationale (direction
de la police judiciaire (DNPJ) pour la filiére judiciaire), et d’autre part, a unifier la gouvernance
des différents services de la police nationale présentes localement sous I’autorité d’un directeur
départemental unique, a 1’échelle du département avec la création des directions
départementales de la police nationale (DDPN). Le projet de réforme ne concerne pas a ce stade
la préfecture de police de Paris, qui compte pour 20 % de la délinquance nationale (et une part
plus importante du « haut du spectre »). Des expérimentations ont été menées en 2021 et 2022
dans huit départements en métropole, apres la mise en place de directions territoriales de la
police nationale en outre-mer.

Le projet de réforme a suscité des inquiétudes, en 1’absence d’un premier bilan des
expérimentations réalis¢ par la DGPN ou d’un projet permettant de mieux comprendre la
nouvelle organisation projetée (en particulier I’articulation entre les différents échelons
territoriaux). Tout en se déclarant favorable a la création des DDPN, la mission inter-
inspections (IGA-IGPN-IGJ) chargée d’en dresser le bilan a recommandé, dans son rapport de
février 2023, que soient apportées différentes garanties nécessaires pour les services actuels de
la police judiciaire et pour I’autorité judiciaire.

11 est difficile d’apprécier les implications de la réorganisation envisagée, aux contours
encore incertains. Plusieurs écueils sur la conduite du projet sont a relever. Les inquiétudes
suscitées par le projet se sont cristallisées sur la création des DDPN et plus largement, de la
réconciliation de deux cartographies des services (sécurité publique et police judiciaire) qui ne
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se recoupent pas. Il est regrettable que la présentation de la réorganisation de 1’échelon central,
qui affirme un réle de pilotage stratégique a la future DNPJ ainsi qu’aux offices, et 1’¢laboration
d’une doctrine pour la filiére judiciaire ne soient intervenues que dans un second temps, apres
I’annonce de la généralisation des DDPN.

Certes, la réorganisation est susceptible de favoriser une meilleure coordination entre
les services et de créer des synergies en matiere de bonnes pratiques, de formation, de diffusion
d’information, ou d’appuis. Toutefois, elle n’est pas en soi de nature a répondre a la situation
trés dégradée du traitement de la délinquance du quotidien et la crise multifactorielle que
traverse I’investigation dans la police, présentées par la Cour dans le présent rapport. Il convient
par conséquent d’éviter que cette réforme ne soit mise en ceuvre comme un simple « renfort »
par les services spécialisés aux services de proximité. Si tel était le cas, il est a craindre que le
phénomene de saturation des services généralistes ne s’étende a d’autres services.

Faute d’un projet plus élaboré sur la structuration de la filiere « police judiciaire », la
réorganisation n’aborde pas les enjeux de ressources humaines, tels que la nécessité de définir
des parcours de carric¢res plus cohérents au sein des métiers de 1’investigation, ce que la Cour,
ainsi que I’ensemble des interlocuteurs auditionnés, recommandent. D’autres points restent
¢galement a préciser sur le plan organisationnel : qui assurera I’autorité¢ fonctionnelle ou
hiérarchique sur les services ? quelle place sera donnée aux services interdépartementaux ?
Comme I’ont signalé les inspections générales dans leur rapport de février 2023, ces questions
concernant la police judiciaire s’inscrivent dans le contexte plus large d’une réforme presque
générale de la police nationale, impliquant également les fonctions support (RH, budget,
numérique, formation...). La Cour partage les préoccupations des inspections sur la nécessité
d’articuler ces différents exercices.

Dans ce contexte, le calendrier du déploiement de la réforme a fin 2023 apparait trés
ambitieux. Le travail a accomplir sur les plans réglementaire (adaptation des textes) et
organisationnel est considérable. La nécessit¢é de disposer d’une police pleinement
opérationnelle pour les Jeux Olympiques a 1’ét€ 2024 est une contrainte supplémentaire a
prendre en compte.

Sur le plus long terme, il est essentiel que 1’Etat préserve des services de haut niveau
aptes a lutter contre des réseaux de criminalité organisée de toute nature (drogue, traite des étres
humains...) aux capacités d’action en évolution permanente et aux moyens financiers
considérables.
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RECOMMANDATIONS

Accroitre les coopérations et synergies entre services généralistes et spécialisés

1. Réviser les criteéres de répartition des affaires entre les différents niveaux de service, pour
tenir compte des évolutions et des problématiques territoriales de la délinquance (DACG,
DGPN, DGGN, PP).

7. S’assurer de la diffusion et des échanges d’informations entre les services ayant besoin d’en
connaitre, grace a la mise en place d’une interface destinée au renseignement criminel (DGGN,
DGPN, PP).

Améliorer les conditions d’exercice des missions de police judiciaire

2. Développer, dans le cadre de I’évolution des logiciels de rédaction des procédures (LRP), un
module spécifique de suivi de I’activité judiciaire (DGPN, DGGN, PP).

3. Diffuser le bilan de I’expérimentation en matiére de médiation préalable de proximité pour
le traitement des différends de faible gravité afin d’apprécier I’intérét de développer ce
dispositif (DGPN, DGGN, DACG, PP).

5. En lien avec les administrations concernées, éviter de faire réaliser des actes d’enquéte par
des OPJ des forces de sécurité intérieure lorsque des personnels d’autres administrations sont
diiment habilités par la loi (DACQG).

6. Améliorer 1’environnement de travail numérique de 1’enquéteur grace au déploiement
d’outils de mobilité et de rédaction des procédures rénovés (SGMI, DGPN, DGGN).

Poursuivre les efforts en matiére d’accueil et d’accompagnement des victimes

4. Dans le cadre du développement de la plainte en ligne, simplifier I’offre des téléservices pour
faciliter le parcours des victimes dans le dépot et le suivi de la plainte (SGMI, DGPN, DGGN).

Renforcer I’attractivité des métiers de ’investigation

8. Comme dans la police, réserver la prime spéciale octroyée aux OPJ aux seuls militaires
exercant effectivement des missions d’OPJ (DGGN).

9. Développer les formations communes aux deux forces en maticre d’investigation ; identifier
les formations qui pourraient étre ouvertes a des personnels d’autres administrations habilitées
a réaliser des actes d’enquéte (DGGN, DGPN).

10. Structurer une filiere des « métiers de 1’investigation » pour construire des parcours de
carriére cohérents et attractifs, et mettre en place une gestion prévisionnelle des emplois et des
compétences (GPEC) (DGPN).

11. Procéder a une modification du code de procédure pénale afin de confier la notation des
OP]J a leurs supérieurs hiérarchiques, tout en conservant la possibilité pour le procureur de faire
part de ses observations sur la maniére de servir des agents. (DACG, DGPN, DGGN).
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INTRODUCTION

L’article 14 du code de procédure pénale (CPP) définit la mission de la police judiciaire
(PJ) comme I’ensemble des missions qui vise a constater les infractions a la loi pénale, a
rassembler les preuves et rechercher les auteurs, ainsi qu’a exécuter les délégations des juges
d’instruction et a déférer a leurs réquisitions, lorsqu’une information judiciaire est ouverte.

Au sein des forces de sécurité qui font I’objet du présent rapport, la police judiciaire
repose sur quatre grands acteurs du c6té de la police : la direction centrale de la police judiciaire
(DCPJ), la direction centrale de la sécurité publique (DCSP), ainsi que, pour la préfecture de
police de Paris, la direction régionale de la police judiciaire (DRPJ) et la direction de la sécurité
publique de I’agglomération parisienne (DSPAP). L’organisation territoriale est plus intégrée
du coté de la gendarmerie. Dans les deux forces, 1’activité de police judiciaire distingue des
services spécialisés pour traiter le « haut du spectre » et des services de proximité chargés de la
délinquance « de masse », sous I’autorité des procureurs et des juges d’instruction.

La finalité de la mission de police judiciaire est d’¢lucider les crimes et délits en apportant
les preuves nécessaires a la manifestation de la vérité, et ce faisant, de permettre aux parquets
(et le cas échéant aux juges d’instruction) qui dirigent 1’enquéte, d’apprécier la preuve de la
commission des infractions et leur imputation a la personne mise en cause. A cet égard, le
présent rapport n’a pas vocation a examiner I’ensemble de la chaine pénale (cf. annexe n°2), en
particulier la réponse formulée par la Justice en bout de chaine. Il se limite a la partie amont,
c’est-a-dire I’enquéte policicre.

Le controle de la Cour des comptes a examiné 1’organisation, les résultats et le cadre
dans lequel s’exerce les missions de police judiciaire ainsi que les moyens humains et financiers
qui lui sont affectés (partie 1), le volume et la nature de 1’activité de la police judiciaire par les
services qui en ont la charge et leurs principaux enjeux (partie 2), la réalit¢ d’une « crise de
I’investigation » en matieére de ressources humaines (partie 3) et les réponses apportées ou en
cours de mobilisation pour répondre aux différents défis des métiers de 1’investigation
(partie 4).
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1 LA POLICE JUDICIAIRE : UN CHAMP TRES LARGE ET DES
RESULTATS EN DEGRADATION MALGRE DES MOYENS EN
HAUSSE SUR LA PERIODE RECENTE

Un premier examen des données disponibles sur la période 2017-2021 permet de dresser
une vision d’ensemble de I’activité trés large de la police judiciaire et de ses résultats (1.1).
Définie par I’article 14 du code de procédure pénale, la mission de police judiciaire recouvre
une multiplicité d’acteurs (1.2). Elle s’inscrit dans un cadre juridique strict et en expansion, qui
constitue autant de garanties en maticre de droits de la défense qu’une réponse aux attentes tres
fortes des citoyens (1.3). Dans ce contexte, la Cour a procédé a la revue des moyens humains
et financiers affectés a la mission de police judiciaire sur la période 2017-2021 (1.4).

1.1 Un champ d’activité trés large, des résultats peu satisfaisants

Définie dans sa dimension fonctionnelle par I’article 14 du code de procédure pénale,
I’activité de police judiciaire couvre un large spectre d’infractions a la loi pénale, réparties par
typologie' dont la gravité et la complexité varient en fonction des faits et des circonstances.
Cette diversité implique un traitement différenci€, une implication de services d’investigation
et d’appuis différents ainsi qu’une mobilisation de moyens plus ou moins sophistiqués selon la
nature des faits en cause.

Il s’agit véritablement d’une « activité de masse ». La mission de police judiciaire se
décline en affaires et personnes mises en cause. En 2019, le service de statistique ministériel de
sécurité intérieure (SSMSI) relevait 4,5 millions d’affaires arrivées aux parquets dont 3,1
millions enregistrées, les autres étant classées sans suite. Sur ces 3,1 millions, aucun auteur n’a
¢été identifié¢ dans 38 % d’entre elles (les « petits X »). Les affaires enregistrées impliquent
2 millions d’auteurs : 4 % sont des personnes morales, 96 % des personnes physiques ; parmi
ces derniéres, 17 % sont des femmes et 11% sont des mineurs.

Le cas des « petits X »

Parfois, pour certaines infractions constatées, aucun auteur n’est identifié, ne permettant pas la mise en
mouvement de I’action publique et a fortiori le prononcé d’une sanction. C’est le cas des « petits X »
qui concernent les atteintes aux biens (AAB). Bien qu’ils fassent I’objet d’une transmission a la Justice,
ils sont automatiquement classés sans suite, sans qu’aucune diligence minimale ne soit réalisée. Ces
petits X contribuent a des taux d’élucidation trés bas en matiére d’AAB, faute de mis en cause.

Alors qu’ils n’étaient jusque-la pas quantifiés, la procédure pénale numérique (PPN) prévoit désormais
leur comptabilisation.

! Avec quatre grands agrégats : atteintes aux biens (AAB), atteintes volontaires a ’intégrité physique (AVIP),
escroqueries et infractions économiques et financiéres (EIEF), lutte contre les stupéfiants. A noter, I’enquéte ne
prend pas en compte les délits routiers ainsi que le champ contraventionnel, dés lors que les données figurant dans
Iétat 4001, a partir desquelles la Cour a travaillé, ne les intégrent pas (cf. référé sur I’activité opérationnelle des
forces de sécurité et ses indicateurs de résultats, juillet 2022).
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Du co6té des faits constatés” par les services de police et de gendarmerie en 2021, on
dénombre 2,6 millions de crimes et délits (contre 2,8 millions en 2019). En 2021, d’apres le
SSMSI ont été commis un millier d’homicides, 75 800 violences sexuelles (55 000 en 2019),
70 600 vols avec violence, (90 700 en 2019), 157 500 violences intrafamiliales (125 700 en
2019), 149 200 violences autres (146 200 en 2019), 122 700 vols de véhicules (141 000 en
2019), 190 300 cambriolages (237 400 en 2019), 423 000 escroqueries et abus de confiance
(366 400 en 2019), 583 800 vols sans violence (728 600 en 2019).

Graphique n°1 : Nombre de faits constatés par les services de

police et gendarmerie
2900 ..
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2017 2018 2019 2020 2021
Source : Cour des comptes, d’apres données du service de statistique ministériel de la sécurité intérieure.

Complément indispensable a la statistique de la délinquance enregistrée, 1’enquéte de
victimation Conditions de Vie et Securité (CVS) est une source d’information statistiquement
représentative des infractions commises (ou percues comme telles par les victimes) en France
pour une année. Elle permet d’estimer le nombre de victimes ainsi qu’un taux de dépdt de
plaintes moyen de 14 %, selon les différents types d’infraction. Toutefois, ce taux doit étre
interprété avec prudence compte-tenu de réserves méthodologiques, ainsi que le mentionne
I’encadré figurant en partie 2.1.1. Par ailleurs, toutes les infractions ne font pas 1’objet d’un
dépot de plainte (flagrance ou enquétes préliminaires des services).

Or, face a ce nombre trés importants de faits, les taux d’¢lucidation entre 2017 et 2019
ne progressent pas, voire se détériorent (cf. graphique n°2). Sur un temps plus long, les forces
de la police nationale enregistrent des performances encore plus faibles. Les taux d’¢lucidation
ont, pour la plupart des agrégats, diminué, alors méme que le niveau de faits constatés est
demeur¢ globalement stable : entre 2010 et 2019, il était en moyenne de 2,4 millions par an
contre 2,6 millions en 2021. D’apres la DGPN, les taux d’¢élucidation ont connu une baisse sur
plusieurs grands agrégats : -12 points sur les violences crapuleuses, - 15 points sur les violences
sexuelles (les faits enregistrés ayant augment¢), - 2 points sur les atteintes aux biens, - 16 point
sur les infractions économiques et financicre

2 11 s’agit de faits pour lesquels les policiers et gendarmes ont constaté I’existence d’une infraction, en nombre
inférieur au nombre d’affaires enregistrées.
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Graphique n° 2 : Taux d'élucidation® a un an des faits enregistrés par les services de sécurité entre
2017 et 2019
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Source : Cour des comptes, d’apres données INSEE Références, 2021.

Enfin, en bout de chaine en 2019, 562 668 condamnations ont été prononcées par les
juridictions compétentes dont 2 237 pour crimes, 555 726 pour des délits dont prés de la moitié
(221 979) pour des faits relatifs a la circulation routiere et transport et 4 705 contraventions de
5¢me classe. L’infographie n°1 illustre la description de ’ensemble de ce cycle.

Infographie n°1 : Le cycle des infractions a la loi pénale
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Source : INSEE Références, Sécurité et société, 2021.

3 Le taux d’élucidation & 100% en matiére d’infractions a la 1égislation sur les stupéfiants s’explique du fait de
I’identification systématique du mis en cause soit que l’infraction soit commise en flagrant délit soit que
I’interpellation de I’individu résulte d’un travail d’initiative des services enquéteurs.
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1.2 Une multiplicité d’acteurs chargés des missions de police judiciaire

Dans sa dimension organique, la police judiciaire se décline entre services spécialisés
et services généralistes (1.2.1). Sous la direction de 1’autorité judiciaire, les enquéteurs de ces
différents services détiennent une capacité juridique qui détermine 1’étendue de leurs pouvoirs
en matiere de police judiciaire (1.2.2).

1.2.1 Une organisation déclinée en services spécialisés et généralistes

La mission de police judiciaire recouvre une organisation spécifique déclinée, pour la
gendarmerie comme pour la police nationale et la préfecture de police, en services
« spécialisés » et services « généralistes » (cf. infographie n°2).

Infographie n°2 : Organisation de la mission de police judiciaire

Police nationale ‘Gendarmer[e nationale ‘

Offices (orast,
ik 'OCRFM mm =

DGPN

Judiciaire spécialisé —
criminalité organisée

Complexité, sensibilite

Judiciaire de proximité

Source : Cour des comptes.

Les services spécialisés traitent les affaires du « haut du spectre », affaires complexes
ou sensibles. Ils sont constitués par : (i) ceux de la DCPJ qui comprend la plupart des offices
centraux (cf. tableau n°l), des brigades centrales et des services territoriaux répartis en sept
zones* (cf. infographie n°3) ; (ii) sur le ressort de la préfecture de police de Paris, la DRPJ qui
comporte en son sein a la fois des services territoriaux et des brigades spécialisées ; (iii) les
offices et sections de recherches (SR) de la gendarmerie situées au niveau régional.

4 Dans chacune des six zones (et la DRPJ de Versailles), les services territoriaux de la DCPJ se déclinent en 18
directions territoriales de police judiciaire (DTPJ, anciennement les services régionaux de la PJ) supra-
départementales et 33 services de police judiciaire (SPJ, anciennes antennes de PJ), dont 14 ont compétences sur
plusieurs départements. La réforme territoriale de la DCPJ est intervenue au 1¢ janvier 2021.
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Les offices centraux (cf. tableau n°l), au nombre de 14 (la création prochaine d'un
nouvel office central de lutte contre les violences faites aux mineurs est annoncée pour 2023)
disposent d’une compétence nationale au titre de leur expertise polici¢re et juridique, de leur
capacité d’analyse et des formations spécialisées qu’ils assurent aupres d’autres services. Ils
exercent principalement quatre missions : (i) la centralisation des informations communiquées
par les services territoriaux et la mise a disposition d’une documentation opérationnelle ; (ii) la
coopération internationale policiere et I’interface avec les services étrangers (cf. point 2.3.3.4) ;
(i11) I’analyse des évolutions dans leur domaine de criminalité ; (iv) les enquétes d’initiative ou
en exécution de délégations judiciaires et 1’assistance a d’autres services d’investigation.

Tableaun® 1 : : Les offices centraux de la police judiciaire

Sigles Intitulé Nombre de personnels
POLICE NATIONALE
OCRFM Office central pour la répression du faux monnayage 11 policiers ; 0 gendarme
OCRTEH | Office central pour la répression de la traite des étres humains | 18 policiers ; 0 gendarme
OCBC Office central contre le trafic de biens culturels 15 policiers ; 8 gendarmes
OCRGDF Ofﬁce. ‘central pour la répression de la grande délinquance 5 wolfistem 3 2 pondhmnes
financiere
OLTIM (ex- - . L
OCRIEST) Office de lutte contre le trafic illicite de migrants 65 policiers ; 1 gendarme
OCLCTIC Office ce?ntral fie lutte. contre la cr1m1r.1a11t'e liée aux ) skl ¢ 16 gendamies
technologies de l'information et de la communication
OCLCO Office central de la lutte contre la criminalité organisée 115 policiers ; 0 gendarme
OCRVP Office central pour la répression des violences aux personnes 51 policiers ; 9 gendarmes
OCLCIFF Ofﬁce' ‘central de lutte contre la corruption et les infractions 78 policiers ; 0 gendarme
financiéres et fiscales
OFAST Office antistupéfiants 84 policiers ; 24 gendarmes
GENDARMERIE NATIONALE
OCLAESP Qfﬁce ce’:ntral .de lutte contre les atteintes a l'environnement et o1l emmmives - 3 plbion
a la santé publique
OCLTI Office central de lutte contre le travail illégal 30 gendarmes ; 0 policier
OCLCH Ofﬁcg central de l}ltte contre les crimes contre I'humanité, les ) e - 2 polle e
génocides et les crimes de guerre
OCLDI Office central de lutte contre la délinquance itinérante 87 gendarmes ; 13 policiers

Source : Cour des comptes, d’apres le rapport de I'IGA, « Evaluation des offices centraux de la police judiciaire »,

avril 2022.
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Infographie n°3 : Services spécialisés chargés de la police judiciaire : police (DCPJ), Préfecture de
police de Paris (DRPJ-PP) et gendarmerie (GN)
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Les services généralistes, adossés a une activité de voie publique dans la police, sont
répartis entre (1) la DCSP a travers ses services d’investigation de proximité, les stiretés urbaines
(SU°) localisées au sein des 280 circonscriptions de sécurité publique (CSP) regroupées en
directions départementales de sécurité publique (DDSP), et (ii) la DSPAP de la préfecture de
police de Paris qui exerce des missions similaires aux SU sur le ressort de 1’agglomération
parisienne (services d’accueil et d’investigations de proximité ou SAIP). Du coté¢ de la
gendarmerie, 1’activité de police judiciaire du quotidien est confiée aux unités territoriales
généralistes (brigades territoriales autonomes, BTA, et communautés de brigade, COB). Dans
les deux forces, les services généralistes en charge du traitement de la « petite » délinquance
gerent les conséquences judiciaires des interventions quotidiennes des collégues opérant sur la
voie publique et ont un role essentiel d’accueil du grand public pour le traitement des plaintes.

Entre les deux, un niveau intermédiaire a vocation a se saisir d’affaires plus délicates
(moyenne délinquance) et a jouer un réle d’appui auprés des services de premier niveau :
stiretés départementales (SD) et territoriales (ST) a la DCSP et a la DSPAP ; brigades de
recherche (BR) en gendarmerie.

Enfin, ’administration centrale (DGPN et DGGN) assure des fonctions de coordination,
de pilotage, de recueil et de diffusion de I’information et d’élaboration des textes et de la
doctrine d’emploi.

Des services d’enquéte présents également dans d’autres administrations

Au-dela des forces de sécurité intérieure, certaines administrations disposent de services d’enquéte qui
assurent des missions de police judiciaire. C’est le cas par exemple du service d’enquétes judiciaires des
finances (SEJF), créé le ler juillet 2019. Issu du regroupement du service national de douane judiciaire
(SNDJ) et des officiers fiscaux judiciaires, le SEJF est un service spécialis¢ dans la répression de la
délinquance douaniére, financiére et fiscale et commun entre les douanes et les finances publiques.

1.2.2 Des habilitations a exercer tout ou partie des missions de police judiciaire sous
la direction de I’autorité judiciaire

Le champ de la mission de police judiciaire s’analyse également au regard de la
détention de la capacité juridique par des personnels habilités a 1’exercer. Or, les compétences
en maticere de police judiciaire, notamment pour réaliser les actes les plus fondamentaux de
I’enquéte, comme le placement en garde a vue, varient selon que les enquéteurs disposent de la
qualité¢ d’officier de police judiciaire (OPJ), d’agent de police judiciaire (APJ) ou d’agent de
police judiciaire adjoint (APJA). L’annexe n°3 précise ces compétences en fonction de la
qualité juridique. Cette qualité est détenue soit en raison du statut soit de la réussite a un examen
(le « bloc OPJ »). Dans ce dernier cas, elle fait ’objet pour les OPJ d’une habilitation préalable
par le parquet général du ressort du lieu d’affectation, qui n’est délivrée que si I’intéressé est
affecté a un emploi comportant I’exercice des fonctions d’OP]J.

Les enquéteurs accomplissent leurs investigations sous la direction de 1’autorité
judiciaire, parquets ou magistrats instructeurs. Le systéme frangais repose en effet sur le
principe de la compétence exclusive du ministére public pour exercer 1’action publique. Le
parquet joue un triple rdle (cf. encadré) : il dirige, surveille et contréle 1’enquéte ; il décide de

5 Les siretés urbaines sont elles-mémes composées du GAJ (groupe d’appui judiciaire en charge du « tout-
venant ») et d’unités d’enquéte spécialisées (par ex. protection des mineurs).
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I’opportunité des poursuites et requiert la peine lors du jugement ; il exécute, enfin, les décisions
de justice. Bien que les magistrats et les OPJ relévent de structures différentes, ils entretiennent
une relation partenariale étroite dans la conduite d’une enquéte.

Le role de I’autorité judiciaire dans la direction de ’enquéte

La police judiciaire est exercée sous la direction du procureur de la République, tant qu’une information
n’est pas ouverte ; le juge d’instruction prend alors la direction de 1’enquéte (3 % de 1’activité pénale).

Le procureur de la République doit étre informé des crimes, délits et contraventions, sans délai par les
OPJ. En réalité, ils ne sont avisés immédiatement que pour les infractions les plus graves ou qui
nécessitent des actes rapides d’enquéte. L’ orientation pénale est décidée par la permanence des parquets
qui gere le traitement en temps réel au téléphone, aprés communication par les OPJ des différents
¢éléments (infraction, existence ou non de victimes, préjudice etc.). Pour le reste, les orientations pénales
sont données a la réception des procédures au parquet, une fois closes, méme si le procureur doit étre
informé de 1’enquéte préliminaire menée a I’initiative des OPJ et commencée depuis plus de six mois.

Le procureur ou le juge d’instruction a le libre choix de requérir le concours de 1’une ou I’autre force et
le service qui sera en charge des investigations. Le choix est opéré entre police et gendarmerie,
généralement en fonction des compétences territoriales de chacune des forces, puis en interne, entre
service spécialisé ou généraliste. Des protocoles ont ét¢ signés entre la direction des affaires criminelles
et des graces (DACG) et les deux directions générales ainsi qu’avec la préfecture de police, afin
« d’orienter » le choix des magistrats sur la saisine (cf. annexe n°9).

Le parquet ou le juge d’instruction définit une stratégie d’enquéte et procéde ou fait procéder a tous les
actes nécessaires a la recherche et a la poursuite des infractions a la loi pénale. Il décide de I’engagement
des « frais de justice » (cf. point 1.4.2.3), ensemble des dépenses indispensables a la manifestation de la
veérité (examens médicaux, expertises génétiques, €coutes téléphoniques, interprétariat). Il peut se rendre
sur les lieux d’un crime ou d’un délit et accomplir tous les actes de police judiciaire dans le cadre de la
flagrance ou prescrire aux OPJ de poursuivre les opérations. Le procureur ou le juge d’instruction regoit
les plaintes, uniquement avec constitution de parties civiles pour ce dernier, et les dénonciations.

1.3 Une mission qui s’exerce dans un environnement contraignant

La mission de police judiciaire s’exerce dans un cadre juridique strict, compte tenu des
prérogatives dont disposent les enquéteurs et qui peuvent porter a la liberté individuelle (1.3.1).
Pointées par les acteurs comme un facteur de complexité, les exigences de la procédure pénale
(1.3.2) ainsi que les nombreuses évolutions en matiere d’infractions (1.3.3) nécessitent une mise
aniveau permanente des connaissances des enquéteurs. La mission de police judiciaire s’exerce
enfin dans un contexte d’une demande sociale forte et de I’émergence de nouveaux contentieux
(1.3.4).

1.3.1 Un cadre juridique strict

A rebours de la police administrative, par nature préventive, la police judiciaire a une
finalité répressive. Les missions des enquéteurs affectés en service d’investigation s’inscrivent
dans un cadre légal et procédural strict.
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Le code pénal et le code de procédure pénale (CPP) définissent plusieurs cadres
d’enquétes : flagrance, enquéte préliminaire et information judiciaire. Chaque cadre obéit a un
régime spécifique et emporte pour les enquéteurs des pouvoirs plus ou moins importants®.

L’enquéte policiere se matérialise par la réalisation d’actes de police judiciaire encadrés
par des délais et des procédures. Ces actes d’enquéte sont consignés dans des proces-verbaux
et rapports transmis au ministére public ainsi que des réquisitions’. L’annexe n°4 illustre un
exemple des modalités qu’un enquéteur doit réaliser lors d’une garde a vue. Ces actes viendront
alimenter le dossier judiciaire a I’occasion de la cloture et lors de sa transmission au parquet.

1.3.2 La « complexité » du code de procédure pénale, pointée par les acteurs

Les enquéteurs et les magistrats soulignent unanimement une « lourdeur » accrue de la
procédure pénale. Dans le cadre du baromeétre réalisé pour le Beauvau de la sécurité, 94 % des
6 383 répondants estiment que « la procédure pénale est trop complexe ».

1.3.2.1 Une procédure exigeante, en réponse au renforcement des droits de la défense

L’analyse sur une période longue du code de procédure pénale montre qu’il s’est
considérablement étoffé. Le code comprend actuellement 3 200 pages et a fait ’objet de 53
versions en 2021, soit autant qu’entre son année d’entrée en vigueur (1957) et 1974. Le nombre
d’articles 1égislatifs est passé de 1722 en 2008 a 2403 en 2022 (+ 40%). Par ailleurs,
I’existence de trois cadres d’enquéte ne contribue pas a la lisibilité de la procédure et conduit a
traiter des affaires de niveau de gravité différent avec des prérogatives identiques.

L’annexe n°4 illustrant les modalités procédurales liées a la gestion d’une garde a vue
offre également un bon exemple des exigences de la procédure pour les enquéteurs. Le régime
de garde a vue est le résultat d’un équilibre entre la situation de la personne privée de liberté et
I’objectif des enquéteurs de faire émerger la vérité. L’encadrement, tant dans la durée que sur
le plan procédural, qui se traduit dans le nombre d’actes de procédure réalisés par un OPJ,
constitue autant de garanties pour le gardé a vue dont le manquement est sanctionné par la
nullité de I’acte irrégulier. Depuis l'entrée en vigueur du CPP, le régime de la garde a vue a fait
l'objet de multiples modifications sous I’influence des juges national et européen®, qui ont
contribu¢ a renforcer le droit a I’assistance d’un avocat.

Plus globalement, selon le ministere de I’intérieur, « deux tiers des proces-verbaux (PV)
composant une procédure répondraient, en moyenne, a des exigences formelles de la procédure
pénale »°. 1l n’a cependant pas été possible de mesurer le temps consacré a la formalisation
d’actes d’enquéte et déterminer la part consacrée a 1’investigation au sens strict.

6 Le cadre d’enquéte de flagrance (art. 53 du CPP) octroie des pouvoirs importants aux enquéteurs. L objectif est
de mettre fin le plus rapidement possible au trouble causé par 1’infraction et conserver les preuves. A I’inverse, le
cadre de I’enquéte préliminaire, dont les pouvoirs sont définis aux articles 75 a 78 et suivants du CPP, est moins
coercitif (par ex demande du consentement de la personne a auditionner, information obligatoire du parquet).
7Réquisitions a personne qualifiée, aux fins d’autopsie judiciaire, 8 manouvrier, a opérateur de télécommunication,
aux fins de remise de documents, de remises de données informatiques ou d’établissement d’une copie.

8 Voir par exemple : Cons. const., 30 juill. 2010, n° 2010-14/22 QPC ; CEDH, 14 oct. 2010, n°® 1466/07, Brusco
¢/ France. — CEDH, gr. ch., 9 nov. 2018, n° 71409/10, Beuze ¢/ Belgique.

? https://www.assemblee-nationale.fr/dyn/15/textes 115b5185_etude-impact.pdf
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1.3.2.2 La simplification : une thématique ancienne et récurrente

Ce constat d’une « complexification » de la procédure pénale n’est pas nouveau et a été
formulé en juillet 2014 par Jacques Beaume dans son rapport sur la procédure pénale'®. La
thématique de la simplification de la procédure pénale a fait I’objet d’un des groupes de travail
des Etats généraux de la Justice!', qui préconisait de procéder a la réécriture du CPP.

Dans le cadre du plan d’action du 5 janvier 2023, le Garde des sceaux a annoncé un
programme de « refonte a droit constant du code de procédure pénale », devenu « illisible et
inadapté » selon ses termes, ainsi que la définition d’un nouveau cadre d’enquéte de flagrance.
Les Etats généraux'' avaient écarté toute évolution vers une « oralisation » de la procédure, sur
le mod¢le anglo-saxon, de nature a remettre en cause le régime du droit de la preuve actuel.

1.3.3 De nouvelles infractions exigeant des connaissances actualisées

Au-dela d’un cadre procédural qui s’étoffe, le droit pénal s’est considérablement enrichi.
Le code pénal comprenait en 2022 1 291 articles contre 1 210 en 2012 et 978 en 2002 (cf.
graphique n°3). Ce phénoméne se manifeste par la création de nouvelles infractions ou le
durcissement des sanctions pour des infractions existantes. M. Frangois Molins soulignait en
janvier 2022 '« inflation législative et une « fait-diversification » du droit pénal avec des lois
suscitées par [’émotion et dont la qualité, notamment en termes de cohérence du droit et de
lisibilité de la norme, laissent parfois a désirer »'*. De méme, le groupe de travail des Etats
généraux de la Justice!® dressait ce méme constat d'une extension continue du champ du droit
pénal.

Quelques exemples récents de nouvelles infractions

A la suite de I’attentat contre Samuel Paty, la loi n°2021-1109 du 24 aott 2021 confortant le respect des
principes de la République a créé un nouveau délit (article 223-1-1 du code pénal) de mise en danger
d’une personne par la diffusion, par quelque moyen que ce soit, d’informations relatives a la vie privée,
familiale ou professionnelle permettant d’identifier ou de localiser une personne aux fins de 1'exposer
ou d'exposer les membres de sa famille a un risque direct d'atteinte a la personne.

Reprenant ’'une des propositions de la convention citoyenne pour le climat, la loi n°2021-1104 du 22
aolt 2021 portant lutte contre le déréglement climatique et renforcement de la résilience a « renforcé la
protection judiciaire de I’environnement » (titre VII de la loi) en créant de nouveaux délits, tels que
ceux de mise en danger de I’environnement (article L.173-3-1 du code de I’environnement), de délit
général de pollution des milicux (art. L. 231-1 et L. 231-2) ou encore de I’écocide (art. L. 231-3).

Laloi n°2018-703 du 3 aofit 2018 renforcant la lutte contre les violences sexuelles et sexistes a créé une
infraction d’outrage sexiste (art. 621-1 du code pénal) pour sanctionner le harcélement de rue. La
LOPMI en a fait un délit pour les faits les plus graves, passibles de contraventions de S5éme classe.

10 Rapport au garde des sceaux, ministre de la Justice sur la procédure pénale de Jacques Beaume, juillet 2014.

' Annexe 13 Rapport du groupe de travail sur la simplification de la procédure pénale, Etats généraux de la
Justice.

1 Rapport du Comité des Etats généraux de la Justice « Rendre justice aux citoyens », avril 2022, publié le 8
juillet.

12 Molins Francois, Allocution solennelle de rentrée 2022, 10 janvier 2022.

B ibid.
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De méme, I’examen de la nomenclature « nature des infractions » (Natinf), créée par le
ministeére de la Justice en 1978 pour les besoins de I’informatisation du casier judiciaire et des
juridictions pénales, donne la mesure de I’'impact de I’activité normative sur le travail des
enquéteurs. Cet outil d’identification unique, qui recense les infractions pénales, est
fondamental pour les services d’enquéte dés lors que la nature de I’infraction est
systématiquement renseignée dans les logiciels d’enregistrement des procédures. Au 1¢ juillet
2022, 16 193 infractions, dont 15 700 infractions pénales différentes, étaient référencées par un
code « Natinf ». Pour I’année 2021, I’activité des tribunaux correctionnels s’est concentrée a
90 % sur 157 codes Natinf, dont 5 ont été créées postérieurement a 2017. Au premier semestre
2022, les textes ayant une incidence pénale depuis 2017 ont entrainé la création de 1 714
infractions soit, en moyenne, 285 par an. Par ailleurs, 75 % des infractions sont codifiées dans
d’autres codes que le code pénal (cf. graphique n°4), signe d’une « sectorialisation » du droit
pénal.

Graphique n°4 : répartition des crimes, délits et

Graphique n°3 : nombre d’articles contraventions de classe 5 par code
dans le code pénal SRS
”“”T‘r—? Environnement
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=
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1 100 18% = CMF, commerce, assurances, mutualité
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QQ’.L QQ\} QQ‘O Qgcb Q\Q Q.O/ Q'\,’Dl Q\b \(b Q'LQ Q,O/ = Propriété intellectuelle, communications
YVvVVYVYYYYVY VYYD

= Textes non codifiés

Source : Cour des comptes, d’apres les indicateurs de suivi de l'activité normative (code pénal), SGG et d’apres
données DACG/PEPP.

1.3.4 Une demande sociale forte, couplée a I’émergence de nouveaux contentieux

Ce mouvement de pénalisation peut s’expliquer, en premier lieu, par une judiciarisation
accrue des rapports sociaux. Le constat d’un durcissement des rapports sociaux, notamment
pour les différends du quotidien (petits trafics, rodéos, dégradations, insultes, différends de
voisinage) a été exacerbé apres les confinements. Or, ces faits se matérialisent par un recours
accru aux services de police, voire un dépot de plainte, et alimentent leur engorgement sans
qu’une réponse ne soit apportée. Selon le tableau n°2, le nombre de personnes regues chaque
mois au sein des SAIP de I’agglomération parisienne a augmenté de 72 % entre 2020 et 2022
et le nombre de victimes de 20 %. La part de plaintes augmente certes 1égérement mais génére
un surplus de 10 000 plaintes par mois.
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Tableau n° 2 : Indicateurs sur I’accueil dans les SAIP (DSPAP), 2020-2022

Nombre Nombre de No.ml.)re de Nombf'e de Nombre de Part des
d . personnes victimes main laintes laint o
Année p‘;_‘s“‘e’:ls recues regues courantes (p p ?lllllloez :::e o
it moyenne M
(moyenne (moyenne (moyenne
t 11
. mensuelle) mensuelle) mensuelle) LR mensuelle)
2020 9 79914 48 665 8472 40193 82,6%
2021 12 98 943 56 608 9578 47 030 83,1%
2022 4 137 530 58 832 8567 50 266 85,4%

Source : Cour des comptes, d’apres les données de la DSPAP.

En second lieu, ce mouvement se comprend dans un contexte d’attentes des citoyens en
faveur d’une réponse pénale plus forte sur des thématiques qui n’étaient pas ou peu traitées.
Cette demande sociale est exacerbée par le traitement médiatique de certaines affaires. Le
contentieux des violences intra-familiales et conjugales en est 'un des exemples
caractéristiques (cf. encadré). Il en résulte une forte préoccupation des enquéteurs, comme des
parquetiers, d’€tre mis en cause en cas d’échec. Les enquétes récentes de 1’inspection générale
de la police nationale (IGPN)'* a la suite de féminicides illustrent a cet égard une quadruple
responsabilité : (i) administrative avec le risque de sanctions disciplinaires en cas de
manquement professionnel constaté, (ii) pénale avec un risque de mise en cause pour mise en
danger d’autrui si la protection de la personne s’est avérée défaillante, (ii1) publique avec la
médiatisation d’affaires récentes et (iv) humaine face a un drame n’ayant pu étre évité.

Par ailleurs, de nouveaux modes opératoires et problématiques apparaissent sous 1’effet
des évolutions technologiques : c’est ainsi le cas des escroqueries numériques ou de la haine en
ligne, avec le développement des réseaux sociaux.

Le traitement des violences intra-familiales et conjugales

Quatre lois ont été promulguées, en quatre ans en la matiére'®. Par ailleurs, I’infraction du viol, définie
a l’article 222-23 du code pénal, et celles d’agression sexuelle ou du viol sur mineur, définie aux articles
222-1 a4 222-33-1, ont été modifiées deux fois au cours du quinquennat. Depuis le Grenelle contre les
violences conjugales organisé en 2019, I’augmentation du nombre de faits et le recueil plus fort de la
parole des victimes, le traitement de ce contentieux est devenu prioritaire pour les forces de sécurité
intérieure avec un objectif affiché de « zéro stock ». L importance accordée a ce contentieux s’illustre
également dans neuf directives et instructions de politique pénale diffusées par la chancellerie en 2020
et 2021 ou par I’annonce du doublement a 4000 du nombre d’enquéteurs spécialisés.

Cette priorité passe par une « judiciarisation systématique », ¢’est-a-dire la prohibition du recours a la
main courante et un dépdt systématique de plainte de la part de la victime ou a défaut, si elle ne souhaite
pas porter plainte, la rédaction d’un PV de renseignement judiciaire ou 1’ouverture d’une enquéte
d’initiative. Elle s’accompagne de la mise en ceuvre de mesures de protection vis-a-vis de la victime

14 Plusieurs féminicides impliquant des conjoints ou ex-conjoints connus des services de police ou de la Justice
ont fait I’objet d’inspections de la part de I'IGA et 'IGPN (Hayange, Douai, Mérignac).

15 Loi n°2018-703 du 3 aoit 2018 renforgant la lutte contre les violences sexuelles et sexistes ; loi 1°2019-1480
du 28 décembre 2019 visant a agir contre les violences au sein de la famille ; loi n°2020-936 du 30 juillet 2020
visant a protéger les victimes de violences conjugales et loi n°2021-478 du 21 avril 2021 visant a protéger les
mineurs des crimes et délits sexuels.
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avec I’évaluation du danger encouru au moyen de la « grille d’évaluation du danger »'®, la recherche
systématique d’armes de I’auteur des violences, le placement en garde a vue du mis en cause présumé
et I’information systématique de la hiérarchie et de I’autorité judiciaire.

Ce triple phénoméne, qui n’est pas propre a la France, est pris en compte dans la
définition des grandes orientations de la politique pénale générale du garde des sceaux,
déclinées et adaptées ensuite au niveau local par les procureurs généraux en fonction des
problématiques propres a chaque territoire. Il en résulte pour les enquéteurs une difficile
conciliation entre les différentes priorités de politique pénale qui couvrent un champ trés large!”.

1.4 Des moyens croissants affectés a la mission de la police judiciaire

Les moyens affectés a la mission de police judicaire concernent principalement les
effectifs qui composent les différents services (1.4.1), au premier rang desquels les services
généralistes. Il en résulte des dépenses de personnel prépondérantes et en hausse, du fait de
revalorisations salariales et de plans de renfort. Les dépenses de fonctionnement destinées
spécifiquement a la police judiciaire ne sont que partiellement identifiables rendant difficile la
détermination d’un cotit complet de la mission de police judiciaire (1.4.2). Parmi elles, la Cour
a analysé les dépenses propres a la police judiciaire (frais de justice, frais de rémunération des
informateurs ou d’investigation), tandis que 1’agence de gestion et de recouvrement des avoirs
saisis et confisqués (AGRASC) concourt ¢galement aux moyens de la police judiciaire (1.4.3).

1.4.1 Des effectifs en hausse dans les deux forces

1.4.1.1 Des moyens humains concentrés sur les services généralistes

Au sein de la police, plus des deux tiers des enquéteurs sont affectés dans les directions
chargées de la sécurité publique (DCSP et DSPAP). Les services spécialisés en police judiciaire
(DCPJ, DRPJ) ainsi que la police technique et scientifique (SNPS) ne représentent ainsi qu’une
minorit¢ des moyens humains affectés a I’investigation. Le graphique n°5 présente cette
répartition.

Au sein de la gendarmerie, ce calcul est moins aisé en raison du caractére polyvalent
des gendarmes dans les unités territoriales. Au demeurant, le ratio entre 1’effectif des unités
judiciaires spécialisées (mentionnées dans le tableau 6) et D’effectif des groupements
départementaux est de 1 pour 7.

16 Elle vise pour tout enquéteur a mesurer ’intensité du danger a travers une série de questions posées a la victime.
17 Voir par exemple, les cing priorités définies dans le rapport de politique pénale du Garde des sceaux de janvier
2022 qui doivent guider I’action de la justice et, en miroir, celle de la police judiciaire : (i) rapprocher la justice de
proximité des citoyens ; (ii) lutter contre la délinquance du quotidien ; (iii) renforcer les politiques pénales
prioritaires (lutte contre les violences conjugales, protection des mineurs contre les infractions sexuelles, atteintes
a la probité et lutte contre le terrorisme) ; (iv) accompagner les évolutions de la société, en particulier lutter contre
la haine en ligne et la cybercriminalité et mieux protéger I’environnement ; (v) agir pour une justice pénale
internationale.
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Graphique n°5 : Répartition (en %) des effectifs d’investigation dans la police nationale (2021)
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Source : Cour des comptes, d’apres données du ministére de I’intérieur.

1.4.1.2 Des effectifs en hausse dans les deux forces

Les effectifs de la police comme de la gendarmerie ont fortement augmenté entre 2017
et 2021, sous I’effet de plans de renfort consécutifs qui ont permis la création nette de plus de
6 600 emplois en cinq ans. La répartition des effectifs supplémentaires s’est faite au gré des
priorités politiques mais les services d’investigation, tant les unités spécialisées que les services
généralistes, en ont été largement bénéficiaires. Au total, les gains en effectifs dans les services
d’investigation au sens large s’¢élévent a plus de 2 000 agents sur la période (cf. tableau n°3).

Cette évolution a la hausse entre 2016 et 2021 est inférieure a celle des effectifs affectés
au renseignement (+18%) ou a la lutte contre I’immigration illégale (+19%), mais elle est
supérieure a celle des effectifs affectés au maintien de 1’ordre (+4%).

Tableau n° 3 : Nombre d’ETPT dans les services d’investigation (2017-2022)

progression
Programme 2017 2018 2019 2020 2021 2022 entre 2017 et
2022
P176 (PN) o
ETPT 43700 | 44299 | 45153 | 43820 | 45980 | 46408 6,2 %
P152 (GN) )
ETPT 27252 | 27838 | 27795 | 27684 | 29183 | 29260 7,3 %

Source : RAP Mission Sécurités.

1.4.1.3 La reconstitution par la Cour du nombre d’enquéteurs, selon une acception stricte

Pour les besoins de I’enquéte et mesurer les portefeuilles par enquéteur (cf. partie 2), la
Cour a reconstitué le nombre d’enquéteurs par force, entendus dans un sens strict, ¢’est-a-dire
ceux chargés effectivement des investigations. Les calculs font apparaitre des décalages avec
les ¢léments renseignés dans les documents budgétaires (28 448 ETPT selon la Cour contre
45 980 pour la police nationale et 24 000 ETPT contre 29 000 pour la gendarmerie). La DGPN
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et la DGGN ont confirmé retenir une acception large des effectifs affectés aux missions de
police judiciaire et de concours a la justice. Ainsi, dans les deux forces, I’ensemble des
personnels y compris les personnels exercant des fonctions annexes ou de soutien a la mission
d’investigation (garde de détenus, gardes hopitaux, escortes, etc.) sont décomptés. Par ailleurs,
le champ de I’enquéte de la Cour exclut les effectifs des gendarmeries « spécialisées » et les
unités d’appui opérationnels comme les escadrons de gendarmerie mobile ou les pelotons
spécialisés (cf. annexe n°5). Sous ces réserves, le rapport retient ensuite les données d’effectifs
reconstituées par la Cour ci-apres.

Selon les calculs de la Cour, plus de 28 000 ETPT sont affectés en investigation (hors
police aux fronticres au sein de la police, fin 2021 (cf. tableau n°4), soit une hausse de 6 % par
rapport a 2017. Cette augmentation concerne 1’ensemble des services d’investigation. A titre
d’illustration, dans le cadre du plan de recrutement de 10 000 policiers et gendarmes (« plan
10 000 »), annoncé en 2017, la DCSP a obtenu une augmentation de 683 ETPT. L’augmentation
du nombre de gardiens de la paix représente 52% des effectifs obtenus. Dans les services
généralistes, il n’est pas possible de déterminer la part des unités d’investigation de la sécurité
publique par rapport aux autres services, chargés par exemple de 1’ordre public.

Tableau n° 4 : Effectifs (ETPT) dédiés a ’investigation dans la police par direction (2017-2021)

ETPT 2017 2018 2019 2020 2021 progression
entre 2017 et 2021 (%)
PP 6 069 6 098 6303 6 448 6 546 8 %
j%}ty 22541 2208 2270 2294 | 2329 3%
%?;AP 3 815 3890 | 4033 4154 | 4217 11 %
DCSP 14633 | 14964 | 15228 | 15221 | 15316 5%
DCPJ 5361 5668 5708 5784 5717 7%
INPS 779 806 819 869 869 12 %
TOTAL | 26842 | 27536 | 28058 | 28322 | 28448 6 %

Source : Cour des comptes a partir de données du ministere de l'intérieur et RAP pour I'INPS. Pour la DCPJ et
la DRPJ, il s’agit de la totalité des effectifs de la direction, administratifs compris. A la DSPAP et a la DCSP, ont
éte integres uniquement les effectifs de CC et CEA affectés en investigation.

En se référant aux heures consacrées a 1’activité de police judiciaire, retranscrites dans
la main courante informatisée pour la DCSP et de la DSPAP, les constats d’augmentation des
effectifs sont toutefois a nuancer. En totalisant I’ensemble des heures déclarées converties en
ETPT, augmentation n’a été que de 1,4 %. Celle des ETPT affectés a la PJ a été plus faible
encore (+1,2 %).
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Tableau n° 5 : Indicateurs sur les effectifs affectés a la mission de police judiciaire dans la main
courante informatisée (TEP 131), entre 2017 et 2021

N"’””:;ZIET AT 96 728 96 234 96 043 | 95 669 98 083 1.4%
Nombre ’ETPT, 69 022 68 767 68051 | 64018 68 276 -1,1%
hors indisponibilités
Nombre d’ETPT PJ 21 806 21959 21717 | 19880 22 074 1.2%
Part des ETPT PJ o o N N o o
disponibles (%) 32% 32% 32% | 31% 32% 0%

Source : Cour des comptes, d’aprés DRCPN ; un ETPT correspond a 1607 heures renseignées dans le TEP 131.

Au sein de la gendarmerie, le nombre d’ETPT qui se consacre a la mission de police
judiciaire reconstitué par la Cour s’¢léve a environ 24 000 ETPT fin 2021. En raison de la
polyvalence des militaires dans les unités territoriales, seule la conversion des « heures
PULSAR » en ETPT permet de reconstituer la part consacrée a la mission de police judiciaire
(15000 ETPT). Leur analyse conduit a constater du reste une relative stabilité¢ de la part du
temps consacré a I’investigation (autour de 40 %) avec une légere baisse constatée en 2020 (cf.
tableau n°6). A ce nombre reconstitué, s’ajoutent les effectifs des unités spécialisées, de 1’ordre
de 9000 ETPT (cf. tableau n°7). Ceux-ci ont également connu une croissance régulicre,
quoique plus mesurée que dans la police (+4 %, soit + 311 ETPT contre +7% pour la DCPJ).

Tableau n° 6 : Heures dédiées a la mission police judiciaire dans la gendarmerie en ETPT (2017-

2021)
| 018 019 020 | | | .
Nombre d’ETPT total 36368 | 36244 | 35174 | 36465 | 35318 - 0,02%
Nombre ’ETPT se consacranta | 4 73 | 14611 | 14818 | 14711 | 15039 5%
la PJ
Part dans le total o 0 . 0 0 .
des henres PULSAR (%) 30% | 40% | 42% | 40% |  43% +10%

Source : Cour des comptes a partir de données de la gendarmerie nationale. Un ETPT correspond a 1607 heures.

Tableau n° 7 : Effectifs (ETPT) dans les unités spécialisées de gendarmerie, en 2017 et 2021

Unité 2017 2021
Brigades départementales de renseignements et d’investigations judiciaires (BDRIJ) 1510 | 2291
Brigades de renseignements et d’investigations judiciaires (BR1J) 27 8
Section opérationnelle de lutte contre les cybermenaces (SOLC) 976 38
Brigades de recherche (BR) 3027 | 2993
Maisons de protection des familles (MPF) 224 414
Sections de recherche 1656 | 1597
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Unité 2017 2021
Bureau de la police judiciaire 46 n/a
Sections d’appui judiciaire (SAJ) 430 730
Offices 215 311
Poéle judiciaire de la gendarmerie (PJGN) 605 537
COMCYBERGEND 0 147
Total (ETPT) 8755 | 9066

Source : Cour des comptes, d’apres les données de la gendarmerie nationale.

1.4.2 La difficulté de dégager un coiit global de la mission de police judiciaire malgré
P’identification de dépenses spécifiques

1.4.2.1 Un coit global de la mission de police judiciaire difficile a appréhender

Comme la Cour I’a déja relevé'8, il n’existe pas a ’heure actuelle d’analyse en cofit
complet de I’activité de police judiciaire, faute de comptabilité analytique. L’addition de
plusieurs agrégats, dépenses de personnel (titre 2) et de fonctionnement (hors titre 2), permet
toutefois de s’approcher d’un cott global pour le budget de I’Etat, autour de 6 Md€ (cf. tableau
n°g).

Tableau n° 8 : Calcul d’un coiit global de la police judiciaire, 2021 (en M€)

Types de dépenses h’izn;/ilg ¢
Dépenses de personnel - RAP 5379
Frais de justice 558,9
Dépenses hors T2 PJ 47,74
dont BOP PJ P176 24,14
dont budget SNPS 14,8
dont budget PJGN 7.8
dont achats PTS gendarmerie 1
FIRPI et FRIJ 3,26
Formation bloc « OPJ » 1
TOTAL 5989,9

Source : Cour des comptes, d’apres données du ministére de [’intérieur.

Ce montant, constitué¢ a plus de 90 % de masse salariale, est surestimé en raison de
données sur les effectifs dans les documents budgétaires entendus dans un sens large. A
I’inverse, il est aussi incomplet dés lors que, s’agissant des dépenses de fonctionnement, il ne

18 Les moyens consacrés la lutte contre la délinquance économique et financiére, référé n°S2018-3520 adressé a
la garde des sceaux et au ministre de 1’intérieur, 12 décembre 2018.
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tient compte que des dépenses de police judiciaire tracables : frais de justice et dépenses hors
T2 de la police judiciaire. Il exclut les dépenses comme les équipements numériques et la
maintenance des fichiers informatiques (FAED et le FNAEG), imputés sur le budget du STSI?
ou les dépenses immobilieres des locaux qui accueillent les enquéteurs. Il ne tient pas non plus
compte des avoirs et biens saisis par 1’agence de gestion et de recouvrement des avoirs saisis et
confisqués (AGRASC) au profit des services d’investigation.

1.4.2.2 Des dépenses de personnel prépondérantes et en hausse du fait de revalorisations

La masse salariale des fonctionnaires de police et des gendarmes (5,4 Md€) représente
I’essentiel des moyens financiers alloués a la mission de police judiciaire. Les annexes
budgétaires des deux programmes police et gendarmerie ne font d’ailleurs apparaitre que des
dépenses de personnel sur les actions « Police judiciaire et concours a la justice ». Ces dépenses
sont en hausse de 11% depuis 2017, en raison de 1’augmentation des effectifs et des
revalorisations salariales, conduisant a une hausse du cott par ETPT de +1,6% en cinq ans.

Tableau n° 9 : Dépenses de personnel (T2), police et gendarmerie (en €), entre 2017 et 2021-2021)

N Titre 2 (M€) 2790 2 863 3002 3101 3135 12 %
Cout/ETPT (€) 63 844 64 629 66 485 70 767 68 182 7 %
GN Titre 2 (M€) 2 041 2079 2157 2177 2244 10 %
Cout/ETPT (€) 74 894 74 682 77 604 78 637 76 894 3%
Titre 2 (M€) 4 831 4942 5159 5278 5379 11%

TOTAL
Cout/ETPT (€) 142 738 139311 144 089 | 149 404 145 076 1,6 %

Source : Cour des comptes a partir des données PAP et RAP.

En 2021, des mesures catégorielles a la filiere investigation ont été décidées, pour un
surcolit de 34,72 M€'. Prévues par le protocole du 13 octobre 2020, elles portent sur la
revalorisation de la prime attribuée aux détenteurs de la qualification OPJ?°- qui passe de 1 080€
a1 296 € annuels - et la réforme des voies d’avancement afin d’accélérer les carri¢res des agents
exercant en investigation (cf. point 4.4.1). Le protocole signé le 2 mars 2022 prévoit, a nouveau,
d’augmenter le montant de la prime OPJ, qui devrait passer en 2023 a 1 500 € (+16 %), et de
réhausser la cible du nombre d’OPJ dans la police (fixée actuellement a 27 000 d’ici 2027).
D’ici 2027, le surcott annuel de la seule revalorisation de la prime dans la police devrait étre
supérieur a 20 M€. Enfin, plusieurs mesures en faveur de la filiere scientifique ont été
adoptées pour un cout estimé¢ a 2,7 M€ en 2021 : requalification des agents de la police

19 Le cofit de la revalorisation de la prime OPJ s’él¢ve a 4,71 M€ pour la police et 6,03M€ pour la gendarmerie.
La réforme des voies d’avancement représente un coiit de 20,81 M€ pour la police et 3,17 M€ pour la gendarmerie.
20 Cette prime est prévue, pour la police, par le décret n° 2016-1261 du 27 septembre 2016 et pour la gendarmerie
par le décret n°54-538 du 26 mai 1954. Pour la police, elle ne s’applique a ce stade qu’au CEA.
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technique et scientifique (PTS), initialement de catégorie C vers la catégorie B, repyramidage
du corps des techniciens et diversification des voies de recrutement des ingénieurs.

1.4.2.3 Sur les dépenses de fonctionnement, une augmentation toujours importante des
frais de justice

Parmi les dépenses de fonctionnement propres a la police judiciaire, figurent les frais de
justice. Il s’agit de I’ensemble des « dépenses de procédure, a la charge définitive ou provisoire
de I'Etat, qui résultent d'une décision de l'autorité judiciaire ou de celle d'une personne agissant
sous sa direction ou son controle ». (art. R. 91 du CPP). Imputé sur le budget du ministére de
la justice (programme 166 « justice judiciaire »), le montant des frais relatifs a 1’action pénale
s’éleve a 558 M€ en 2021 (tableau n°10), soit 91 % des frais de justice.

Les montants des frais annexes (expertises, analyses, interprétariat, etc.) sont ¢galement
comptabilisés en frais de justice. A I’inverse, les analyses réalisées par le Service national de
police scientifique (SNPS) et I’Institut de recherche criminelle de la gendarmerie nationale
(IRCGN) dans le cadre des enquétes préliminaires, flagrance ou sui generis (disparition
inquiétante) sont imputées sur le budget des deux forces (programmes 176 et 152). Il n’existe
donc pas de connaissance d’ensemble de ces dépenses. La Cour, dans son rapport de 2020 sur
les frais de justice, pointait déja la difficulté a apprécier le colit complet. Elle recommandait de
facturer au ministére de la justice I’ensemble des prestations assurées par les laboratoires
publics.

Tableau n° 10 : Evolution des frais de justice en 2017 et 2021 (en M€)

Evolution entre

Catégorie de frais de justice 2017 (en€) 2021 (en €) 2017 et 2021
(%)
Analyses et expertises médicales 93 878 466 | 146 733 909 56%
Autres analyses et expertises 18 612 037 26 010 740 40%
cosp 12 811 601 25 374 606 98%
Frais de procédure 28 693 469 29 603 556 3%
Frais d'intermédiaires 22285152 24 017 625 8%
Indemnisation 11160 512 11 614 149 4%
Interceptions judiciaires 93 032 512 82972 189 -11%
Mesures judiciaires 32 134 642 49 056 100 53%
Rétributions auxiliaires de justice 2 810 620 3243195 15%
Structure hospitaliére - médecine légale 54 924 689 54 653 385 0%
Scellés gardiennage 28 168 249 42 544 672 51%
Traduction interprétariat 41 247 384 63 091 016 53%
TOTAL (en €) 439 759 335 | 558 915 142 27%

Source : Cour des comptes, d’apres données du ministére de la justice.
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La croissance des frais de justice (+27 % par rapport a 2017) est portée principalement
par I’augmentation des frais d’analyse et d’expertise médicale (hors médecine l1égale).

Cette évolution s’explique par les dépenses d’analyses génétiques et toxicologiques, qui
croissent a un niveau ¢levé depuis plusieurs années. Faute de données précises sur ’activité des
laboratoires privés (ils réaliseraient 30 % des analyses sur les profils génétiques), I’activité¢ du
SNPS et de I’'IRCGN donne une indication de la tendance des sollicitations en matiére de PTS.
S’agissant des analyses génétiques, on constate une hausse importante des profils insérés dans
le fichier national des empreintes génétiques®! par le SNPS (+65 % entre 2017 et 2021). Or, le
colit unitaire d’analyse est élevé et en hausse?” : a titre d’exemple, selon les grilles tarifaires du
SNPS, le cofit de I’analyse d’une trace biologique par la technique de I’ADN mitochondrial est
pass¢ de 167 € a 420 € entre 2017 et 2022. En mati¢re de toxicologie, on constate une
augmentation exponentielle de cette activité (+105 % dossiers traités par le SNPS entre 2017 et
2021), pour I’essentiel justifiée par la généralisation des tests salivaires en matiere de sécurité
routiére a compter de 2016%. 81 % des analyses toxicologiques réalisées par le SNPS relevaient
ainsi de la sécurité routiére. La encore, les colits unitaires sont plus élevés que pour d’autres
analyses : le SNPS estime le colit d’un dossier « toxicologie » a 86 € TTC, contre 32 € TTC
pour un dossier biologique « individu ». Les frais de justice pénale augmentent aussi en maticre
de traduction, sous I’effet de la transposition de directives européennes qui systématisent le
recours a des interprétes dans le cadre d’une procédure pénale’® ou en matiére de droit des
étrangers?>. Enfin, les frais de gardiennage des scellés ont été particuliérement dynamiques
(+51 %), faute de nouvelles actions d’apurement des stocks d’anciens scellés.

Sur la période, les affaires traitées par les parquets sont restées stables, voire ont baissé
en 2020 et 2021 sous I’effet de la crise sanitaire, alors que les frais de justice ont augmenté.
Cela conduit a un renchérissement de pres de 70 % du colit unitaire en frais de justice des
affaires enregistrées par les parquets sur la période 2017 -2021.

Tableau n° 11 : Coiit unitaire en frais de justice des affaires enregistrées par les parquets (2017-2021)

Frais de justice — matiére pénale (M€) 439,7 479,2 480,2 495.8 559
Affaires enregistrées par les Parquets 3052438 | 3068658 | 3085057 | 2865986 | 2267226
Ratio (€) 144,05 156,16 155,65 172,99 246,56

Source : Cour des comptes, d’apres données du ministére de la justice et de Cassiopée.

2l FNAEG.

22 Le rapport de la Cour des comptes & la demande de I’ Assemblée nationale (58-2) Approche méthodologique des
coiits de la justice, janvier 2019, reléve que « En matiere de techniques d’analyse génétique ou toxicologiques, les
progres sont tres rapides. L’ensemble de ces techniques est trés coiiteux, dans la mesure ou elles impliquent des
investissements tres lourds pour les laboratoires. Cette montée en gamme de l’expertise favorise la concentration
des structures privées capables de répondre aux besoins trés spécifiques des juridictions. »

23 La mesure 8 du comité interministériel de la sécurité routiére du 2 octobre 2015 prévoit le remplacement des
prises de sang en cas de premier test salivaire positif lors d’un contrdle routier par un second test salivaire.

24 Loin® 2013-711 du 5 aofit 2013.

%5 Loin® 2016-274 du 7 mars 2016.
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Consciente de ces enjeux, la chancellerie a ¢laboré en 2022 un plan d’actions de maitrise
des frais de justice doté de 14 actions, dont la contractualisation sur certains segments (transport
des scellés ou enlévement des véhicules gardiennés). Une expérimentation a été¢ conduite en
matiere d’interprétariat : seize cours d’appel ont recouru entre 2017 et 2021 au recrutement
d’interprétes contractuels. Le bilan est positif mais modeste (gain de 500 000 € par an).

Dans ses travaux récents, la Cour a estimé que ce plan d’actions doit étre déploy¢€ jusqu’a
son terme pour étre en mesure « de dresser un bilan afin de poursuivre les efforts de maitrise
des frais de justice en optimisant les outils de gestion »*. La direction des services judiciaires
a prévu d’associer le SNPS et 'IRCGN a son programme de sensibilisation des OPJ et des
magistrats au recours aux laboratoires publics en matiere d’analyses génétiques et
toxicologiques (action n°13 du plan d’actions).

Les frais de rémunération des informateurs judiciaires (FRIJ) et les frais d’investigation,
de renseignement, de protection ou d’intervention (FIRPI)

Ces fonds, imputés sur les dépenses de fonctionnement des deux forces et dont le recours est
strictement encadré, peuvent étre utilisés en numéraire, par dérogation aux régles de comptabilité
publique, accentuant leur caractére sensible. En 2021, le colit de la rémunération des informateurs
s’élevait 4 3,26 M €.

Au titre des FRIJ, les services enquéteurs peuvent rétribuer toutes personnes étrangéres aux
administrations qui leur ont fourni des renseignements ayant amené directement a la découverte de
crimes ou de délits ou a I’identification des auteurs de crimes ou délits en application de I’article 15-1
de la loi n°95-73 du 21 janvier 1995 et d’instructions des deux directions sur la doctrine de gestion des
informateurs. Le montant de la rétribution est fixé par les directeurs généraux sans qu’aucun recours ne
soit possible. Le service ayant fait appel a I’informateur doit conserver, de facon confidenticlle et
protégée, toute piece permettant d’établir I’identité de I’informateur. Le versement de la rétribution fait
I’objet de I’établissement d’un regu, signé par le bénéficiaire et conservé de fagon confidentielle par le
service. La Cour, dans un rapport de décembre 2013 sur les frais d’enquéte et de sécurité, avait
recommandé d’encadrer davantage le circuit de dépenses relatives aux rémunérations des informateurs
et de renforcer les mécanismes de contréle interne ainsi que la formation des officiers traitants.

Au sein de la police, le bureau central des sources du SIAT est chargé depuis 2012 de mettre en
ceuvre la doctrine de gestion des informateurs ainsi que de centraliser les demandes de rétribution avec
I’instauration d’un fichier central des traitants de sources (FCTS). En début d'année, le DGPN accorde
par décision une enveloppe a chaque directeur central, en fonction des fonds dépensés l'année
précédente. En 202227, 4 702 traitants gérent 5 989 sources. En 2021, 4 619 interpellations et la saisie
de 40,5 tonnes de cannabis, 2 tonnes de cocaine, 283 kilos d'héroine, 14, 2 M€, 912 armes a feu et 573
vehicules concernaient des affaires donnant lieu & rémunération d'informateurs, pour un montant total
de 2,48 ME€. Au sein de la gendarmerie, le commandant de la section de recherches au plan local et le
pole des techniques spéciales d’enquéte au sein de la sous-direction de la police judiciaire, au plan
national, constituent les acteurs de I’enregistrement, du suivi et de la rémunération des sources.

Le recours aux FIRPI couvre cinq catégories de dépenses, limitativement énumérées par le
décret n°2015-1897 du 30 décembre 2015 : (i) rétribution de toute personne étrangére aux
administrations fournissant des renseignements a caractére « administratif », sans que celle-ci soit
immatriculée ; (ii) dépenses nécessaires a la protection des personne, le financement des opérations
d’infiltration, I’acquisition d’éléments de preuve, de données ou de contenus illicites dans le cadre des
investigations sous pseudonyme ; (iii) acquisition ou location de tous matériels ou services (prestations

26 Recommandation n°1 du rapport de la Cour des comptes, note d’exécution budgétaire Justice 2021.
27 D’aprés les données de la DCPJ.
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alimentaires, matériel informatique, équipement vidéo, dispositif de tragage) dont le caractére d’urgence
ou de confidentialité est attesté par I’ordonnateur compétent ; (iv) frais d’alimentation, de transport et
d’hébergement directement liés a 1’accomplissement des missions d’investigation a 1’occasion d’une
mission opérationnelle ; (v) présentation ou la remise d’especes afin de faire cesser ou d’¢lucider les
crimes et délits de menace. Est exclue toute possibilité de gratification individuelle ou collective ou la
prise en charge de compensations ou sujétions particuliéres (heures supplémentaires ou astreintes)*®.

1.4.2.4 L’agence de gestion et de recouvrement des avoirs saisis et confisqués (AGRASC)
concourt aux movens alloués aux missions de police judiciaire

L'AGRASC? concourt aux missions de police judiciaire, soit en affectant®® des biens
saisis aux services, soit en finangant directement des projets. En 2021, le montant des biens
saisis par ’agence s’¢levait a 485 M€.

En 2021, sur les 1 878 biens mobiliers affectés par I’AGRASC (cf. graphique n°6a),
75 % I’ont été au bénéfice de la gendarmerie (dont 40 % de matériel informatique) et 21 % au
bénéfice de la police (dont 67 % de véhicules). Le service affectataire endosse la responsabilité
de la conservation du bien pendant la durée des investigations et deviendra propriétaire du bien
une fois que celui-ci sera dévolu a I’Etat. Avant jugement, il assume le risque d’indemnisation
de perte de valeur li¢ a ’'usage du bien. Apres jugement, il intégre le bien a son parc officiel.
L’AGRASC a également financé a hauteur de 3,74 M€ en 2021 des projets se rapportant aux
missions de police judiciaire (cf. graphique n°6b). Ils concernent, par exemple, pour la police,
la vidéosurveillance mobile, le développement des capacités de reconstitution des trajectoires
de tir et d’analyse des incendies, le renforcement des capacités d’analyse pour les cellules de
renseignements opérationnels sur les stupéfiants, ou pour la gendarmerie, des bornes
d'enregistrement des auditions de mineurs victimes, de la microscopie optique a infrarouge.

Graphique n°6a : Répartition des affectations
de PAGRASC (2021)
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Graphique n°6b : Montant des financements
AGRASC des projets « police judiciaire »
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Source : Cour des comptes, d’apres le rapport d’activité 2021 de I’AGRASC.

28 La Cour, dans son référé au ministre de I’intérieur, la gestion des frais d’enquéte et de surveillance dans la
police nationale, mars 2017, recommandait de « cesser sans délai de verser aux policiers des gratifications en
argent liquide a partir des fonds versés au titre des frais d’enquéte et de sécurite. ».

2 Etablissement public administratif placé sous la double tutelle des ministéres de la justice et du budget, créé par
la loi n°® 2010-768 du 9 juillet 2010 visant a faciliter la saisie et la confiscation en matiére pénale.

30 Avant la loi du 29 décembre 2020 de finances pour 2021, cette compétence était du ressort des domaines.
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CONCLUSION INTERMEDIAIRE

Un premier état des lieux de la mission de la police judiciaire, définie par [’article 14
du code de procédure pénale, donne a voir un champ et un volume d’activité trés importants.
Sous [’autorité des magistrats, celle-ci se décline en des services généralistes chargés du
traitement de la « délinquance du quotidien » et des services spécialisés qui traitent les affaires
les plus complexes. Les grands agrégats illustrent des résultats peu satisfaisants en termes
d’élucidation des faits constatés, tandis que des stocks importants de procédures se sont
constitués dans les grandes zones urbaines.

Le double mouvement de renforcement du cadre procédural et de judiciarisation de la
sociéteé pese sur [’exercice des missions de police judiciaire. Elle requiert un effort de formation
des personnels et une actualisation en temps réel de leurs connaissances, a mesure que la
procédure s étoffe et que le corpus législatif s enrichit de nouvelles infractions.

A lissue de la revue des moyens affectés a la police judiciaire, plusieurs constats
peuvent étre dressés.

Les effectifs affectés a la police judiciaire - de [’ordre de 28 000 ETPT dans la police et
24 000 ETPT dans la gendarmerie, selon le périmetre retenu par la Cour - représentent
[’essentiel des moyens de la police judiciaire. ont augmenté entre 2017 et 2021 (+6,2 % pour
la police, +7,3 % pour la gendarmerie) mais dans des proportions moindres que dans les
filieres du renseignement ou de la lutte contre l'immigration clandestine. En matiere de
dépenses, les dépenses de personnel (5,4Md€) sont en hausse de 11 % depuis 2017, sous [ effet
de I’augmentation des effectifs et de revalorisations salariales.

Les dépenses de fonctionnement spécifiques a la police judiciaire et pouvant étre isolées
sont, d’une part, les frais de justice imputées sur le budget du ministere de la Justice (558 M€
en 2021) et, d’autre part, les frais de réemunération des informateurs judiciaires (FRILJ) et les
frais d’investigation, de renseignement, de protection ou d’intervention (FIRPI), de [’ordre de
3,26 ME. Le déploiement du plan d’actions de maitrise des frais de justice par la Chancellerie
a pour objectif de contenir une augmentation importante sur la période.

Malgré le défaut de comptabilité analytique déja relevé et quelques réserves
méthodologiques, la Cour a estimé que le coiit global de la mission de police judiciaire est de
[’ordre de 6 MdE.
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2 SERVICES GENERALISTES ET SPECIALISES : UN VOLUME
ET UNE NATURE D’ACTIVITES DIFFERENTS

La Cour s’est attachée a analyser I’activité de police judiciaire en termes de flux entrant,
stocks et flux sortant. Cette approche par I’activité vise a porter une appréciation sur les
trajectoires d’évolution des effectifs affectés aux missions de police judiciaire qui ne reflétent
pas toujours les niveaux d’activité des territoires (2.1). Le ratio de procédures par enquéteur
permet également de mesurer la répartition de Dactivité par ETPT selon la force
(police/gendarmerie) et le service enquéteur (service généraliste/spécialis¢). D’un point de vue
plus qualitatif, ’analyse de I’activité de police judiciaire fait ressortir des métiers et des enjeux
différents (2.4) selon le service : aux services généralistes chargés de la petite et moyenne
délinquance, la gestion de la masse des affaires (2.2) ; aux services spécialis€s évoluant sur le
« haut du spectre » et leurs appuis, la gestion de la complexité (2.3). La mission d’accueil et de
prise en charge des victimes demeure toutefois un socle commun aux deux (2.5).

2.1 Une allocation peu satisfaisante des moyens humains au regard des
niveaux d’activité des territoires

En adoptant une approche par I’activité¢ (2.1.1), la mission de police judiciaire se
caractérise par un flux entrant, issu de divers canaux de saisine, et un flux sortant, qui dépend
nombre d’enquétes en cours et de leur complexité. L’allocation des effectifs au regard du niveau
d’activité doit étre améliorée (2.1.2).

2.1.1 La mission de police judiciaire analysée sous I’angle d’un flux d’activités

L’enquéte policiére a pour finalité I’¢lucidation des crimes et délits en apportant les
preuves nécessaires a la manifestation de la vérité et a I’imputation des infractions a la personne
mise en cause, au bénéfice des victimes. Analysée dans I’infographie n°4 sous le prisme d’un
flux d’activités, elle recouvre I’ensemble des activités allant de la constatation d’une infraction
a lencontre d’une victime®! jusqu’a I’identification et le déferrement du mis en cause devant
’autorité judiciaire.

Le dépdt de plainte de la victime, ’interpellation en cas de flagrance ou la saisine par le
parquet du service d’investigation pour mener I’enquéte, d’une part, et la transmission du
dossier d’enquéte par les services enquéteurs au parquet, d’autre part, constituent les deux
bornes temporelles marquant le début et la fin de I’enquéte policiére.

Les taches des enquéteurs, dans cet intervalle, couvrent un champ large et peuvent étre
regroupées en des activités de « front office » (réception des procédures, accueil et information
du public et des victimes) pour gérer le flux entrant et des activités de « back office » (diligences
au sens large). Le niveau et le temps de traitement du flux entrant sont deux facteurs qui
déterminent la constitution de stocks.

31 Le rapport écarte le traitement des contraventions, des infractions routiéres ainsi que le contentieux lié¢ a
I’immigration illégale.
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Infographie n°4 : Les étapes de I’investigation analysées comme un flux d’activité

s _~ Pasde
Flagrants déelits poursuite
i i e - Déferrement
Plaintes —————— % |nvestigation s
., Poursuite - Iransmission
SaisinesParquet — du dossier au
Parquet
i =
Diligences d'enquéte: consultation Contact Parquet pour:
des fichiers/vidéosurveillance, - Gestion de la garde a vue,
interception judiciaire, perquisition, - Diligences d'investigation
enquéte de voisinage, audition - Décision de poursuite,
plaignant, mis en cause et témoin... alternative aux poursuites,
classement

Source : Cour des comptes.

2.1.1.1 Le flux entrant : différents modes de saisine alimentent les stocks de procédures

Le stock des affaires judiciaires en cours au sein d’un service est alimenté par un flux

entrant de nouvelles affaires, généré par des saisines, qui transitent par différents canaux :

- la plainte qui correspond en général au premier mode de saisine en volume des
services traitant de la délinquance de proximité ;

- les interpellations de voie publique ou résultant d’un flagrant délit ;

- les procédures en provenance d’autres services de police ou de gendarmerie, qui ont
recueilli une plainte bien que non territorialement compétents ou en provenance du
parquet qui saisit le service pour enquéte suite a un signalement (soit-transmis>?) ;

- les enquétes d’initiative résultant d’un signalement ou de 1’activité de surveillance.

Ce flux entrant, qui vient alimenter I’encours des procédures déja présentes et constitue
I’activité effective des services, ne refléte pas I’ensemble de 1’activité potentielle. En effet,
certaines victimes peuvent ne pas étre identifiées, soit parce qu’elles n’ont pas été retrouvées,
soit parce qu’elles n’ont pas souhaité se signaler aupres des services. C’est notamment le cas
en maticre de délinquance économique et financiére (par ex. escroqueries sur internet) ou des
infractions commises sur des personnes vulnérables.

L’exploitation des enquétes de victimation, telles que celles de I’'INSEE ou du SSMSI
permettent d’appréhender ces cas de non-recours des victimes aux services d’investigation (cf.
encadré). Ces faits ne générent pas d’activité pour les services, sauf en cas de signalement
(violences intra-familiales, par ex.) ou d’enquéte d’initiative. Ils donnent en revanche a voir une

32 Le « soit-transmis » est un terme générique utilisé par les enquéteurs et les magistrats pour désigner un bordereau
de transmission et de communication entre services ou entre 1’autorité judiciaire et les enquéteurs pour demander
la réalisation d’actes d’enquéte, rendre compte de certaines diligences, transmettre des documentes (plaintes regues
par le parquet par ex ou lorsque par exemple le service enquéteur n’est pas territorialement compétent).
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photographie plus juste de la situation de délinquance et permettent d’appréhender un potentiel
d’activité bien plus élevé que I’activité effective des services, alors méme que certains sont déja
saturés. L exemple récent des violences intra-familiales a montré que dans certains cas, les
comportements sociaux se modifient et que le recours a la plainte devient plus courant.

De la commission des faits a la plainte®

Chaque année en France, un nombre important d’infractions commises n’est pas signalé et ne constitue
pas une « charge » pour les services d’investigation.

Selon I’étude Infostat « Se declarer victime : de [’ atteinte subie au dépot de plainte » de 2010 exploitant
I’enquéte CVS de 2007-2008, 20% des atteintes sont déclarées aux services de police et gendarmerie.
Lorsqu’elles ne le sont pas, c’est essentiellement parce que les victimes ne les jugent pas graves (51 %)
ou qu’elles n’en voient pas I'utilité (32 %).

Un examen des données par type d’agression de 1’enquéte CVS de 2019 (infographie n°5) confirme
cette analyse. Ainsi les injures et les menaces qui constituent la majeure partie des agressions subies
(entre 70-75%) ne font 1’objet d’une plainte respectivement que dans 2 % et 10 % des cas. Le taux de
plainte varie de de 11 % pour les escroqueries bancaires, 16 % pour le vandalisme contre le logement a
50 % pour les cambriolages de la résidence principale et 55 % pour les vols de deux-roues a moteurs.

Ce taux croit en fonction de la gravité des faits. Pour les agressions contre les individus, le taux de
plainte varie de 2 % et 7 % pour les injures et arnaques a 32 % et 40 % pour les vols sans et avec violence
respectivement. Les violences conjugales et sexuelles font figure d’anomalie avec des taux de plainte
autour de 10 % pour les violences physiques ou sexuelles au sein du ménage, 12 % pour les violences
sexuelles hors ménage et 14 % pour les violences conjugales. Ce phénomeéne s’explique
vraisemblablement par une réticence des victimes a porter plainte.

Ces différents constats peuvent se justifier par la finalité assurantielle du dépot de plainte et la recherche
d’une indemnisation. Ainsi, le facteur d’utilité per¢ue du dépdt de plainte joue un réle complémentaire
a celui de la gravité des faits dans la décision de déposer plainte.

L’exploitation des données de 1’enquéte CVS permet de confirmer un faible taux de plainte pour
certaines infractions et une sorte de filtre en amont. Pour la plupart des catégories d’infraction, au moins
la moitié des faits n’aboutira pas a un dép6t de plainte et donc ne constituera pas une charge pour la
mission de police judiciaire.

33 Exploitation des données de ’enquéte de victimation Conditions de vie et sécurité (CVS), SSMSI, 2019 ainsi
que celles recueillies a partir des outils de rédactions des procédures (LRP) et de 1’état 4001.
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Infographie n°5: Infractions et taux de plainte en 2019

Atteintes aux biens :

Cambriolage
Vandalisme Vols sans violence (résidence
principale)
1 658 000 1386 000 490 000

D Nombre de ménages victimes . Part de dép6t de plainte (25% pour I'ensemble)

Atteintes aux personnes :

Vols et
Injures en Menaces en tentatives
dehors du dehors du de vols sans
ménage ménage violences ni
menaces

4900 000 1 800 000 967 000

Vols et
tentatives
Violences de vols avec
violence ou
menaces

956 000 166 000

D Nombre de personnes victimes . Part de depdt de plainte (11% pour I'ensemble)
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4 802 000

98 000
1 620 000

180 000

Arnaques

Escroqueries bancaires

657 559
300 440
99 600
66 400

Injures en dehors du ménage

Menaces en dehors du ménage
Pas de

Violences conjugales 1B plEipte
21718
Violences physiques ou 334 506
sexuelles au sein du ménage 38 403
Violences sexuelles hors 253 847
menass 41152
93 004
Viols et tentatives de viols
18 995
1153 200
Vols avec violence ou menaces
86 800
Vols sans violences ni 970 200 Blalnte
menaces 289 800

Source : Cour des comptes, d’apres données de ’enquéte CVS de 2019.

Réserve méthodologique : Les catégories d’infractions utilisées par [’enquéte CVS ne correspondent pas a celles
utilisées lors de la prise de plainte et renseignées dans les logiciels LRPPN et LRPGN mais peuvent étre
approximées en regroupant de maniere adéquate les catégories de l’état 4001. Par ailleurs, toutes les infractions
ne font pas l'objet d’un dépot de plainte (flagrance ou travail d’initiative des services).

2.1.1.2 Le flux sortant dépend de la conduite et de la cloture des enquétes dont la nature,
la complexité et le nombre contribuent & maintenir élevés les stocks de procédures

Une enquéte se traduit par des diligences d’investigation (cf. infographie n°4) réalisés
par les enquéteurs ou les « appuis judiciaires » sous la direction de 1’autorité judiciaire. Ces
actions sont plus ou moins importantes et espacées dans le temps selon la gravité des faits, la
taille du portefeuille, les moyens « enquéteurs » disponibles, le nombre de priorités de politique
pénale, la sollicitation d’appuis du niveau supérieur ou le recours a la PTS ou a des techniques
spéciales d’enquéte aidant a 1’¢lucidation des faits constatés (cf. point 2.4).

Ces actions sont formalisées dans des actes de procédure, gages du respect des droits de
la défense. La réalisation de ces modalités procédurales, génératrices de « temps enquéteurs »,
et des diligences impliquant d’autres acteurs ont également mécaniquement un impact sur le
temps de traitement d’un portefeuille et I’état de I’encours.

2.1.2 Une allocation des effectifs qui ne refléte pas toujours le niveau d’activité et
révele des disparités territoriales

2.1.2.1 L’essentiel des procédures est concentré dans les services de police

Le volume de faits de délinquance constatés varie fortement selon que la commune se
situe en zone police ou gendarmerie. Ainsi, selon le SSMSI, plus de la moiti¢ des actes de
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délinquance sont commis dans seulement 1 % des communes métropolitaines, qui se trouvent
étre les plus peuplées et relevent de la compétence de la police.

Cette répartition se retrouve dans celle des procédures en cours d’investigation dans les
services. Au 31 décembre 2021 (cf. tableau n°12), la police totalisait 81 % des procédures non
cloturées (soit 2,13 millions), contre 19 % pour la gendarmerie (491 000). Il convient toutefois
d’étre prudent dans I’interprétation de ces chiffres. D une part, la Cour a constaté la difficulté
de I’évaluation des stocks au sein de la police, avec un premier travail de recensement par les
services au niveau national entrepris en 2021 (cf. point 4.1.1). D’autre part, les données
exploitées par la Cour sont celles de 1’état 4001 qui ne comprend ni les contraventions (donc
certaines violences et contraventions) ni les délits routiers (cf. infographie n°l). Or, ces
infractions sont majoritairement enregistrées en zone gendarmerie.

D’autres sources d’information corroborent ces ordres de grandeur. En 2014, la Cour
relevait déja que la gendarmerie faisait face a une délinquance beaucoup moins forte dans sa
zone de compétence (28 %) que la police nationale. A partir des données des outils de rédaction
des procédures (LRPGN, LRPPN), qui intégrent les délits et contraventions routiéres, cette
répartition de 2/3 pour la police et 1/3 pour la gendarmerie se confirme en retracant 1’activité
de police judiciaire par catégorie d’infractions. Enfin, ce constat est corroboré sur le temps long
en examinant les données sur les procédures qui alimentent le fichier TAJ (traitement des
antécédents judicaires) renseigné par les deux forces, avec un rapport de 7 sur 10** pour la
police.

Au total, la répartition des procédures entre police et gendarmerie s’éléve
respectivement a deux-tiers et un tiers.

L’infographie n°6 illustre cette part de 1’activité judiciaire plus forte au sein de la police
que de la gendarmerie, toutes infractions confondues. Par ailleurs, elle montre que la proportion
des faits ¢lucidés chaque année est moindre a celle des faits constatés. Il en résulte un flux net
positif qui constitue le stock des procédures en cours pour I’année n et viendra alimenté le stock
déja existant des années précédentes, avec un stock cumulé qui augmente au fil des années de
maniére trés importante.

34 Au 31 décembre 2021, sur 103 049 091 de procédures enregistrées dans TAJ, 74 421 945 relévent de la police.
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Infographie n°6 : Activité de police judiciaire dans la police et la gendarmerie (2016-20219)

5 000 000

its constatés

2 500000

Faits élucidés

Fal

2016 2017 2018 2019

. Police Mationale . Gendarmerie Maticnale Flux net === Police Nationale = = Gendarmerie Mationale Stock accumulé . Police Maticnale 4 Gendarme

Source : Cour des comptes, d’apres données ministere de l'intérieur (LRPGN et LRPPN).

Note de lecture : En 2016, 1,2M de faits ont été constatés par la gendarmerie nationale et 0,5M ont été élucidés,
ce qui correspond a un flux net de 0.7M sur [’année et autant qui vient s ajouter au stock constitué les années
précédentes. Les points de couleurs indiquent le stock cumulé engendré par les flux annuels. Méme si la réalité
est plus complexe due aux stocks préexistants, cela illustre la mécanique de création du stock.

2.1.2.2 Une activité répartie entre une masse d’affaires de délinquance de proximité
traitées par les services généralistes et des affaires plus complexes traitées par les
services spécialisés

Si les affaires les plus complexes sont instruites par des unités spécialisées, la quasi-
totalité du volume des procédures traitées et transmises au parquet relévent des services de
premier niveau. Au 31 décembre 2021, les services de la DCSP et de la DSPAP et les unités
territoriales de la gendarmerie totalisent 2,56 millions de procédures en stock, soit 98%, contre
54 830 procédures pour la DRPJ, la DCPJ et les unités de recherche de la gendarmerie. Il
convient toutefois de rappeler que la complexité et la gravité des affaires traitées par les
différents services et les diligences qui en résultent ne sont pas comparables.

Tableau n°® 12 : Répartition du stock de procédures au 31/12/2021

Part des procédures

Police nationale Gendarmerie nationale Total .
par type de service

' DSPAP 601 523

) BTA/COB 481066 | 2566384 98 %
généralistes | DCSP | 1483 795
' DRPJ 19 981

) BR/SR 10 066 54 830 2%
spécialisés DCPJ 24 783

46



LES MOYENS AFFECTES AUX MISSIONS DE POLICE JUDICIAIRE

Part des procédures

Police nationale Gendarmerie nationale Total

par type de service

TOTAL | 2130082 | TOTAL 491 132 | 2621214 100 %

Source : Cour des comptes, d’apres données du ministere de [’intérieur (état 4001).

2.1.2.3 L’analyse territoriale de 1’activité de police judiciaire en proportion des ETPT?
illustre une situation globalement plus favorable pour la gendarmerie

Sur la base de la répartition des ETPT affectés a la mission de police judiciaire, la carte
n°1 permet d’identifier une typologie de départements a « dominante police », a « dominante
gendarmerie » ou « mixtes »*, en cohérence avec les grandes agglomérations et une présence
des effectifs de la police plus importante en zone urbaine.

Carte n° 1 : Répartition des effectifs affectés a la police judiciaire

Strasbourg

@ 500000
@ 1000000
@ 1500000
@ 2000000

. Dominante GN
. Dominante PN
=

Mixte

Bordeaux

(¥ Totion]
L4

Source : Cour des comptes, d’apres données du ministére de I’intérieur.

35 Les données utilisées sont celles de I’état 4001 (2017-2019) au niveau départemental ainsi que celles des heures dédiées a la
police judiciaire déclarées dans les TEP pour la police et Pulsar pour la gendarmerie et converties en ETPT.

36 « Dominante police », lorsque plus de 55% des ETPT PJ du département viennent de la police ; « dominante gendarmerie »,
lorsque plus de 45% des ETPT PJ du département viennent de la police ; « mixte », lorsque les ETPT PJ du département de la
police se situent entre 45 a 55%.
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Quel que soit le type de département, la police recoit toujours une part des infractions
supérieure a sa part dans les ETPT affectés a la police judiciaire. C’est le cas pour tous les types
d’affaires, sauf pour les violences sexuelles et les cambriolages ou les gendarmes traitent une
proportion plus élevée que leur part dans les ETPT dédiés a la police judiciaire. Pour la masse
des procédures relatives a des faits de faible gravité, la saisine se fait généralement en fonction
des compétences territoriales de chacune des forces et du lieu de dépdt de plainte. Le choix par
I’autorité judiciaire du service d’enquéte entre police et gendarmerie et entre services
généralistes/spécialisés se matérialise surtout dans les affaires plus complexes.

Graphique n°7 : Part des infractions et des ETPT police judiciaire, par type d’infractions et en
fonction des zones dominantes « police », « gendarmerie » ou « mixte »
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Source : Cour des comptes, d’apres données du ministere de [’intérieur.

Note de lecture : Pour les coups et blessures, dans les départements a dominante « gendarmerie », la gendarmerie
(resp. police) recoit 57 % (43 %) des infractions pour 68 % (32 %) des ETPT.
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Le nombre d’infractions recues par ETPT en police est toujours plus élevé que la
gendarmerie, y compris dans les départements a dominante « gendarmerie ». L’écart est
beaucoup plus marqué entre les deux forces dans les départements & dominante « police ». Ce
constat illustre un niveau d’infractions recues, beaucoup plus €levé, en proportion des ETPT,
dans la police (cf. graphique n°8).

Graphique n°8 : Part des infractions recues par ETPT, en fonction des zones
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Source : Cour des comptes, d’apres données du ministere de I’intérieur.

Note de lecture : Les hauteurs du rectangle représentent, en partant du bas, les seuils des premiers et troisiemes
quartiles et la ligne a ’intérieur représente la médiane. Le trait vertical donne un indicateur supplémentaire de
dispersion tandis que les points représentent les valeurs extrémes.

En 2019, dans les départements a dominante « police », il y avait, tout type d’infractions confondu, un peu plus
de 110 infractions par ETPT regues par la police nationale dans le département médian.
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Le nombre d’infractions traitées par ETPT (avec réalisation d’une diligence minimale
telle qu’une enquéte de voisinage ou 1’exploitation de la vidéosurveillance) est globalement
assez similaire entre les gendarmes et les policiers, dans toutes les zones (cf. graphique n°9).

Graphique n°9 : Part des infractions traitées par ETPT, en fonction des zones dominante
« police », « gendarmerie » ou « mixte »
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Source : Cour des comptes, a partir des données du ministere de [’intérieur.

Note de lecture : Les hauteurs du rectangle représentent, en partant du bas, les seuils des premiers et troisiemes
quartiles et la ligne a ’intérieur représente la médiane. Le trait vertical donne un indicateur supplémentaire de
dispersion tandis que les points représentent les valeurs extrémes.

En 2019, dans les départements a dominante « gendarmerie » il y a eu, tout type d’infractions confondu, environ
37 infractions traitées par ETPT au sein de la gendarmerie nationale dans le département médian (contre
environ 35 pour la police).
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Il en résulte un taux d’élucidation plus élevé au global pour la gendarmerie, que le
département soit a dominante « gendarmerie » ou @ dominante « police » (cf. graphique n°10).

Graphique n°10 : Taux d’élucidation, en fonction des zones
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Source : Cour des comptes, a partir des données du ministere de l’intérieur.

Note de lecture : Les hauteurs du rectangle représentent, en partant du bas, les seuils des premiers et troisiemes
quartiles et la ligne a ’intérieur représente la médiane. Le trait vertical donne un indicateur supplémentaire de
dispersion tandis que les points représentent les valeurs extrémes. En 2019, dans les départements a dominante
« police », tout type d’infractions confondu, le taux d’élucidation était d’environ 36% pour la police nationale et
d’environ 42% pour la gendarmerie, dans le département médian.

Enfin, le stock d’affaires par ETPT est plus élevé dans la police dans toutes les zones, a
dominante « police » comme « gendarmerie » (cf. graphique n°11).

Graphique n°11 : Stock des affaires par ETPT, en fonction des zones (2019)
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Source : Cour des comptes, a partir des données du ministere de [’intérieur.
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Note de lecture : Les hauteurs du rectangle représentent, en partant du bas, les seuils des premiers et troisiemes
quartiles et la ligne a 'intérieur représente la médiane. Le trait vertical donne un indicateur supplémentaire de
dispersion tandis que les points représentent les valeurs extrémes.

En 2019, dans les départements a « dominante police » le stock médian par ETPT était d’environ respectivement
70 et 35 dans la police et la gendarmerie.

2.1.2.4 Une répartition peu satisfaisante des moyens humains sur le territoire

Le portefeuille par agent, calculé grace au ratio de procédures par ETPT, permet de
vérifier ’allocation des effectifs au regard du niveau d’activité.

Au sein de la DCSP, la circonscription la plus sous-dotée est celle de Nice (06), avec
304 procédures par enquéteur en moyenne en 2021, et la plus sur-dotée est celle de Conflans-
en-Jarnisy (54), avec 16 procédures par enquéteur. Certaines directions départementales ayant
bénéfici¢ des renforts d’enquéteurs les plus importants depuis 2017 - la Creuse (+40%), ’Eure
(+40%), la Lozere (+38%) et la Mayenne (+38%) - font également partie des directions ou les
portefeuilles par enquéteur sont les moins élevés. C’est le cas de la Creuse, avec 50 procédures
par enquéteur, ou la Lozere, avec 48 procédures alors que la moyenne de la DCSP est a 102 (cf.
tableau n°12).

S’agissant de la préfecture de police, les disparités sont plus fortes encore avec un écart
de pres de 500 procédures par enquéteur entre la circonscription la plus sous-dimensionnée
(Saint-Denis avec 555 procédures par enquéteur) et celle ou les stocks sont le plus bas (Clichy-
Montfermeil avec 56 procédures). On peut s’interroger sur les criteres retenus pour I’allocation
des effectifs d’investigation entre les directions territoriales de la DSPAP : la direction
territoriale ayant vu ses effectifs croitre le plus rapidement (Val-de-Marne) est également celle
ou les stocks par enquéteur étaient les plus faibles en 2017 (85 en moyenne contre 159 en Seine-
St-Denis).

De son coté, la DCPJ a ¢laboré une méthodologie d’effectifs de référence,
conformément a une recommandation de I'IGA dans un audit de 2020%. Cette méthodologie
repose sur une répartition des effectifs en fonction du poids relatif de chaque service territorial
dans I’activité globale des services territoriaux en maticre de faits constatés et traités, de nombre
de mis en cause, de part d’affaires complexes, etc. Il en résulte une objectivation des services
relativement sur et sous-dotés. Toutefois, aucun redéploiement n’a ét€¢ mis en ceuvre a ce stade.

Au sein de la gendarmerie, ces écarts territoriaux sont moins prononcés. En ramenant le
stock aux effectifs des groupements départementaux, la différence n’est que de 9 procédures
par agent entre le département le moins bien doté (la Vienne) et le mieux doté (la Lozére).

La Cour a, a plusieurs reprises®®, critiqué les modalités d’allocation des effectifs qui ne
prennent pas suffisamment en compte les niveaux d’activité. S’agissant de 1 activité
d’investigation, le méme constat peut étre dressé avec des disparités fortes s’agissant des
portefeuilles de procédures par agent entre 1’agglomération parisienne et la province, et au sein
de I’agglomération parisienne. Les trajectoires d’évolution des effectifs sont en outre parfois
discordantes avec les niveaux d’activité. Les renforts obtenus dans le cadre de la LOPMI, avec

37 Rapport IGA relatif a I’adéquation de la répartition des effectifs de police et gendarmerie aux besoins des
territoires, 2020.
38 Mieux mesurer ’activité des forces de sécurité intérieure, référé adressé au ministre de I’intérieur, juillet 2022.
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le recrutement de 8 500 policiers et gendarmes sur cinq ans, doivent permettre de procéder a
une meilleure répartition des effectifs en fonction des niveaux d’activité.

Par ailleurs, bien que la saisine du service enquéteur reléve de I’autorité judiciaire, la
plupart des affaires relevant de la délinquance du quotidien, est traitée de fait dans la zone de
dépot de la plainte qui est souvent celle de compétence de 1’une des deux forces. Les écarts tres
importants des volumes d’activité posent la question du réexamen au cas par cas des zones de
compétences.

Lors de I’enquéte de la Cour, les deux directions ont fait valoir des réserves du fait, selon
elles, d’un effet limité de ces transferts sur I’activité de police judiciaire. La Cour consideére
néanmoins que ce réexamen serait de nature a soulager les services de police grace au
redéploiement d’effectifs de police depuis des zones a dominante « gendarmerie » vers celles
qui sont sous tension.

2.2 L’activité des services d’investigation généralistes : gérer la masse

Dans les services généralistes chargés du traitement de la petite et moyenne délinquance
en zone urbaine, 1’activité quotidienne se caractérise par un flux entrant trés important, générant
des portefeuilles par enquéteur €élevés (2.2.1). Face a ces volumes, les conséquences judiciaires
de I’activité de voie publique, de la flagrance et les violences intrafamiliales y sont traitées
prioritairement au détriment d’autres contentieux et d’un stock d’affaires anciennes qui
s’accumulent et ne sont pas traitées. Il en résulte des taux d’¢élucidation faibles dans la police,
en dépit du recours généralis¢ a la police technique et scientifique (2.2.3). Les unités
territoriales de la gendarmerie ne sont pas confrontées a cette méme problématique (2.2.4).

2.2.1 Une réalité dominée par un volume important d’affaires et des procédures non
traitées

La situation des services généralistes de la police est beaucoup plus dégradée que celle
de la gendarmerie, ou le nombre moyen d’affaires par enquéteur s’¢léve a 32 contre 143 a la
DSPAP et 102 a la DCSP (cf. tableau n°13).

Tableau n° 13 : Procédures par enquéteur au 31 décembre 2021 dans les services généralistes

Police nationale Gendarmerie nationale

DSPAP 143

BTA/COB 32
DCSP 102

Source : Cour des comptes, d’apres données du ministere de [’intérieur.

Les différentes saisines, constituant le flux entrant, se répartissent par ordre entre :

- Les plaintes : dans un service comme le SAIP du commissariat d’ Aubervilliers (93),
une vingtaine de plaintes est comptabilisée par jour, soit la moitié¢ des 40 nouvelles
procédures quotidiennes. Dans les plus gros services (SAIP du 18 ou 20°™
arrondissement de Paris), le nombre de plaintes peut monter jusqu’a 70 ;
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- Les interpellations de voie publique : 2 Aubervilliers, ce sont environ une dizaine
d’interpellations par jour, soit 25 % du flux, dont les suites sont traitées par le service
de traitement en temps réel. Dans les SAIP du 18 et du 20°™, 15 a 25 gardes a
vue quotidiennes sont issues des interpellations de la voie publique ;

- Les «soit-transmis » s’¢lévent a Aubervilliers a environ 7 par jour, soit moins de
20 % des saisines. Au SAIP du 20°™ arrondissement, une centaine de soit-transmis
par semaine pouvait étre recensée par le secrétariat judiciaire, en fourchette haute ;

- Lapart des enquétes d’initiative reste subsidiaire, de I’ordre de 2 a 3 par jour.

Les commissariats de I’agglomération parisienne enregistrent une moyenne de 10 300
nouvelles affaires par an. Ce chiffre s’¢léve a 66 300 s’agissant du commissariat central de
Saint Denis (93), soit plus de 180 nouvelles affaires par jour. Cette masse d’affaires entrantes,
qui représente des faits délictuels du quotidien, engendre des portefeuilles de dossiers par
enquéteur extrémement ¢élevés, et vient s’ajouter a un stock d’affaires anciennes (cf. annexe
n°6).

En zone urbaine, le premier enjeu des services d’investigation est donc le tri et la
hiérarchisation des affaires dont ils sont saisis. Ce traitement de masse dans la police emporte
des conséquences sur I’organisation du travail et des tches assignées a chaque acteur de la
chaine®”. Le travail des encadrants est a cet égard fondamental : il revient, en début de chaine,
a filtrer et identifier les procédures devant étre traitées avant les autres et, en fin de chaine, a
relire ce qui sera transmis au parquet.

Un arbitrage entre affaires nouvelles et anciennes est opéré : la DSPAP accorde la
priorité aux plus récentes dans un double objectif de tenter d’apporter une réponse immédiate
a la victime et d’éviter de faire grossir un stock déja en souffrance. Il en résulte des procédures
anciennes qui ne sont pas traitées générant la constitution d’un stock important (2,6 M de
procédures dans la police nationale au 1* juin 2022). Cette vigilance sur les stocks est d’autant
plus nécessaire que depuis le 23 décembre 2021 la durée d’une enquéte préliminaire ne peut
excéder deux ans a compter du premier acte de I’enquéte, y compris si celui-ci est intervenu
dans le cadre d’une enquéte de flagrance. A I’issue de ce délai, ou de sa prolongation, les
enquéteurs cloturent leurs opérations et transmettent les éléments recueillis au procureur de la
République qui décide de la suite a donner.

2.2.2 Une priorité accordée aux interpellations de voie publique et aux violences
intrafamiliales

2.2.2.1 Une priorité réservée au traitement en temps réel qui révele un fort continuum avec
I’activité de voie publique

La p