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Mesdames, Messieurs,

En application de 1'article 58, paragraphe 2° de la loi organique du
ler aotit 2001 relative aux lois de finances (LOLF), la commission des finances
a confié a la Cour des comptes, par un courrier en date du 20 novembre 2013,
une enquéte sur la protection judiciaire de la jeunesse (P]]), permettant
d’en dresser un état des lieux, alors qu'une réforme est aujourd’hui en
préparation au sein du ministere de la justice, afin d’améliorer le suivi
éducatif ou coercitif des jeunes mineurs délinquants et de mieux prendre en
considération les droits des victimes en vue d’un jugement dans un délai
maximum de deux mois suivant la convocation.

Pour préparer 1'examen de cette réforme de 1'organisation de la PJ],
il est utile de disposer d’une appréciation de l'efficacité de l’organisation
actuelle des missions de la PJJ ; tel était 1'objet de 'enquéte de la Cour des
comptes.

Cette enquéte demandée a la Cour des comptes visait notamment a
évaluer les conséquences du changement du cadre législatif et financier : les
interventions de la PJJ ont été recentrées depuis 2007 sur la prise en charge
des mineurs délinquants, parallelement a une réduction des dotations
budgétaires et a une diminution des effectifs réels de pres de 6 % entre 2008

et 2012 dans le cadre de la révision générale des politiques publiques
(RGPP).

Depuis 2003, c’est la troisieme fois que la Cour des comptes a évalué
le dispositif de la PJ] : la présente enquéte fait suite a un rapport thématique
publié en 2003 et aux travaux menés par la Cour des comptes dans le cadre
de son rapport public annuel de 2007. Elle a constaté de nets progres dans
I'organisation et la prise en charge des mineurs délinquants par la PJJ,
notamment grace a une réorganisation des services, la mise en place d'un
dispositif de pilotage et de coordination et la définition de référentiels.

La Cour des comptes incite a poursuivre et approfondir les réformes
engagées, suivant plusieurs axes: simplifier et unifier les procédures
relatives aux habitations et aux autorisations des établissements et services
prenant en charge des mineurs sous main de justice ; réformer les pratiques
tarifaires et améliorer le suivi des cotts ; réviser les dispositifs d’évaluation.

Ces recommandations, pour la plupart, sont déja en cours de mise en
ceuvre par la PJ]J.
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La Cour des comptes préconise également de séparer plus nettement
les compétences de la PJJ de celles des conseils généraux. Cette
préconisation, qui a donné lieu a un large débat en commission, a également
mis en évidence la question, cruciale, du financement de la prise en charge
des mineurs isolés étrangers.

Selon 1'usage, les travaux de la Cour des comptes ont donné lieu,
mercredi 14 janvier 2015, a une audition pour « suite a donner » au Sénat,
dont le compte rendu est annexé au présent rapport. Elle a mis en présence
Catherine Sultan, directrice de la protection judiciaire de la jeunesse, son
adjoint Hugues Tranchant, Jean-Philippe Vachia, président de la quatrieme
chambre de la Cour des comptes, Roch-Olivier Maistre, conseiller maitre,
président de la troisieme section, Jean-Pierre Lafaure, conseiller maitre,
contre rapporteur et Hervé Drouet, conseiller maitre, rapporteur.
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LES PRINCIPALES OBSERVATIONS DE VOTRE
RAPPORTEUR SPECIAL

I. LA PROTECTION JUDICIAIRE DES MINEURS: UN DISPOSITIF
SPECIFIQUE AYANT CONNU DE PROFONDES EVOLUTIONS

A. UN SERVICE PUBLIC ANCIEN IMPLIQUANT AUJOURD'HUI UN
ENSEMBLE D’ACTEURS

1. Une volonté ancienne de protéger les mineurs

La mise en place d’une protection judiciaire spécifique a la
jeunesse est ancienne: elle a été instituée en 1791. Les premiers
établissements pour mineurs (alors appelés « prisons d’amendement ») sont
ensuite apparus en 1814. En 1850, la loi sur 1'éducation et le patronage des
jeunes détenus a créé un ensemble d’établissements pénitentiaires
différenciés selon la durée des peines et le sexe des mineurs : les colonies
pénitentiaires (accueillant les jeunes condamnés pour des peines d’une durée
inférieure a deux ans) et les colonies correctionnelles (pour des peines d’une
durée plus longue) sont devenues, en 1927, les maisons d’éducation
surveillée.

La loi du 22 juillet 19121 a créé les tribunaux pour enfants et accordé
la primauté aux mesures d’éducation.

Fondement du droit actuel en matiere de protection de la jeunesse,
I'ordonnance du 2 février 19452 a consacré la prééminence des mesures
éducatives sur les principes répressifs, en instituant un corps de magistrats
spécialisés (les juges des enfants), chargés de prescrire des mesures
éducatives et d’en assurer le suivi, et en créant des postes de fonctionnaires
spécialisés dans les questions de rééducation des mineurs (pédagogues,
médecins, psychologues).

L’ordonnance du 23 décembre 19583 a étendu la compétence du
juge des enfants a I’enfance en danger, et la protection judiciaire a dés lors
concerné tant I’enfance délinquante que I’enfance en danger. Les premiers
foyers d’action éducative ont été créés en 1970 et des services d’orientation
éducative (qui deviendront les services éducatifs aupres des tribunaux) ont
été institués au sein des tribunaux.

T Loi du 22 juillet 1912 sur les tribunaux pour enfants et adolescents et sur la liberté surveillée.

2 Ordonnance n° 45-174 du 2 février 1945 relative a l'enfance délinquante.

3 Ordonnance n° 58-1301 du 23 décembre 1958 relative a la protection de ['enfance et de
I’adolescence en danger.
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Dans le cadre de la décentralisation de la protection de l’enfancel,
les départements mettent en ceuvre, depuis 1983, les mesures d’assistance
éducative, prises en charge directement par les services départementaux de
"aide sociale a I’enfance (ASE) ou confiées a des associations habilitées.

Restant dans le domaine des compétences de I'Etat, 1'éducation
surveillée, devenue en 1990 la protection judiciaire de la jeunesse, a été
réorientée vers la prise en charge des mineurs délinquants par la circulaire
d’orientation du 24 février 1999 relative a la protection judiciaire de la
jeunesse. Ce recentrage sur les actions pénales a été confirmé par la loi du
5 mars 20072 : seules les mesures d’investigation sont restées dans le champ
des mesures civiles incombant a la PJJ3, qui s’est retirée de la protection des
jeunes majeurs.

2. Un double réseau public et associatif confronté a la hausse
tendancielle du nombre de mesures pénales

Au sein de la mission «Justice », le programme « Protection
judiciaire de la jeunesse » retrace les crédits relatifs a la justice des mineurs,
au sein du double réseau de la direction de la protection judiciaire de la
jeunesse : le secteur public, qui était constitué, en juin 2013, de
220 établissements et services relevant directement du ministere de la justice,
et le secteur associatif habilité (SAH), formé de 1 090 établissements et
services habilités et controlés par le ministere de la justice.

Secteur « exclusif » et secteur « conjoint »
Au sein du secteur associatif, il convient de distinguer :

- le secteur associatif « exclusif », c’est-a-dire habilité et financé exclusivement
par I'Etat, composé de 220 établissements et services gérés par 165 associations ;

- le secteur associatif « conjoint », qui recouvre 866 établissements et services
gérés par plus de 500 associations et intervenant a la fois pour la justice des mineurs au titre
des mineurs en danger, pour la protection administrative de l'enfance, voire d’autres
branches du domaine social et médico-social ; ces établissements et services sont habilités
conjointement par 1’Etat et les conseils généraux.

Depuis 2006, le nombre de mesures pénales a fortement augmenté :
sur 444589 mesures de protection judiciaire prononcées en 2012,

1 Un des chantiers en cours de la modernisation de l'action publique (MAP) est consacré a la
protection de 'enfance en danger.

2 Loi n° 2007-293 du 5 mars 2007 réformant la protection de l’enfance.

3 Les mesures d’investigation sont destinées a éclairer le juge des enfants sur la personnalité du
mineur et son entourage, en vue de l'aider a préparer la décision judiciaire et les mesures qu’il peut
étre amené a ordonner a titre provisoire.
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173 860 mesures (soit 39 %) concernent I’enfance délinquante (contre 135 854
en 2006, soit environ 31 %).

Entre 2006 et 2012, le nombre de mesures civiles a baissé d’environ
10 %, tandis que le nombre de mesures pénales a augmenté de 28 %!.
En 2012, les mineurs ont représenté 17 % des personnes mises en cause, soit
une proportion en baisse par rapport a 2002 (21 %).

B. UN RECENTRAGE DES MISSIONS SUR LA PRISE EN CHARGE PENALE
DANS LE CADRE D’UNE PROFONDE REORGANISATION INTERNE

1. Une diminution de 6 % des effectifs entre 2008 et 2012

La réorganisation de la PJ], dans le cadre de la révision générale des
politiques publiques (RGPP) engagée en 2007 et 2008, a conduit a une
diminution de ses moyens, concomitamment au recentrage, depuis 2007,
sur les missions de prise en charge pénale des mineurs délinquants. Ainsi,
les mesures d’assistance éducative sont désormais prises en charge par les
services départementaux d’aide sociale a I’enfance (ASE).

Entre 2008 et 2012, 512 emplois équivalent temps plein travaillés
(ETPT) ont été supprimés, soit une diminution de 6 %.

Evolution des emplois du programme 182 « Protection judiciaire de la jeunesse »

(en ETPT)
9200 -
9000 -
o —o—Plafond
8600 - d'emploi
8400 - 8395—I—Consommation
8200 8187
8000 . , : : .

2008 2009 2010 2011 2012

Source : commission des finances du Sénat a partir des rapports annuels de performance

Les économies ont porté pour les deux tiers sur les fonctions
support.

T Selon les données disponibles pour [’année 2013, le nombre de mesures pénales a toutefois diminué
entre 2012 (173 860) et 2013 (168 570), soit une augmentation de 24 % entre 2006 et 2013.
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2. Une importante réorganisation

a) Une nouvelle organisation interne d la PJ]

Le 1erjanvier 2009, la PJJ a été restructurée autour de neuf directions
interrégionales (DIR) et 54 directions territoriales (DT)!, consacrant le role du
directeur interrégional comme le niveau pertinent d’exercice des
responsabilités budgétaires a 1’échelon déconcentré, les directions
territoriales devant pour leur part décliner les orientations fixées par les

directions interrégionales.

Ventilation de 1’évolution des effectifs selon les missions

(en ETPT)
2008 2009 2010 2011 2012 | JHIAON | proportion
Directions interrégionales 431 408 521 532 506 75 17,4 %
Directions territoriales 1010 953 757 617 601 -409 -40,5 %
Centrale 211 199 195 199 197 -14 -6,6 %
Sous-total « Soutien » 1 652 1560 1473 1348 1304 -348 -21,1 %
Investigation 3245 3200 3220 3321 3352 107 3,3 %
Placement 2 251 2251 2287 2259 2223 -28 -1,2 %
Insertion 761 731 683 649 610 -151 -19,8 %
Détention 231 258 259 280 279 48 20,8 %
Ecole nationale de la
protection judiciaire de la 559 589 556 504 419 -140 -25,0 %
jeunesse
TOTAL 8 699 8 589 8 478 8 361 8187 -512 -5,9 %

Source : commission des finances du Sénat a partir du rapport de la Cour des comptes (cf. page 36 du rapport annexé)

La réorganisation de la PJJ s’est accompagnée d'une affirmation de
son role de coordination, tant vis-a-vis des magistrats que des conseils
généraux.

Le décret du 4 février 20082 vise a renforcer la coordination, en
prévoyant la désignation d’un magistrat coordonnateur « chargé d’organiser
le service de la juridiction des mineurs et de coordonner les relations de cette
juridiction avec les services chargés de la mise en ceuvre des mesures prises par
celle-ci » et I’élargissement des missions du conseiller délégué a I’enfance,
qui « chaque fois qu’il le juge nécessaire, et au moins une fois par an, établit un
rapport sur le fonctionnement des tribunaux pour enfants du ressort de la cour

1 Auparavant, la protection judiciaire de la jeunesse était organisée en 15 directions régionales et
100 directions départementales.

2 Décret n® 2008-107 du 4 février 2008 modifiant le code de I’organisation judiciaire et relatif a la
justice des mineurs.
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d’appel, qu'il transmet au premier président de celle-ci ainsi qu’aux présidents des
tribunaux de grande instance dans lesquels il existe un tribunal pour enfants ».

En outre, des organes de concertation entre les magistrats du siege,
du parquet et la PJJ ont été mis en place, afin d'une part de définir une
politique territoriale des mineurs et d’autre part d’assurer un meilleur suivi
individuel des mineurs les plus fragiles (« trindmes opérationnels »).

b) Une rationalisation bienvenue des structures

Par ailleurs, les dépenses effectives au profit du secteur associatif
habilité (SAH) ont diminué de plus de 15 % entre 2008 et 2013, passant de
277,3 millions d’euros a 234,7 millions d’euros, mais ont été pratiquement
stables entre 2012 et 2013 (+ 1,8 million d’euros). En 2015, les dotations au
secteur associatif habilité (SAH), inscrites en dépenses de fonctionnement,
atteignent 225 millions d’euros, en baisse de 8,9 millions d’euros par rapport
a 2014, et couvrent I'ensemble des charges qui pésent sur le SAH (y compris
les dépenses de personnel et d’investissement).

Evolution des crédits consacrés au SAH

(en millions d’euros)

2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015

Loi de finances initiale | 307,0 | 277,4 | 254,2 | 240,0 | 242,0 | 249,8 | 234,3 | 2254

Dépenses exécutées 277,3 | 258,1 | 244,7 | 242 |232,9 | 234,7

Source : ministére de la justice

La diminution des crédits du SAH traduit une plus forte
concentration des équipements et des services afin de réduire la part
afférente aux frais de structure. De méme, dans le secteur public, le nombre
d’unités a diminué de 618 en 2008 a 482 en 2013, en ayant fixé des seuils
minimums en nombre de places (par exemple, 12 places en unités éducatives
d’hébergement collectif) et en termes d’encadrement (en milieu ouvert, au
minimum 6 éducateurs pour 150 jeunes pris en charge).

En définitive, la Cour des comptes souligne les progres accomplis
par la PJJ, notamment en ce qui concerne son organisation interne.

Toutefois, les conséquences de la réduction importante des moyens
sur la qualité de la prise en charge et ses effets a moyens termes sont
difficiles a évaluer, d’autant que la PJJ doit améliorer ses outils de suivi et
d’évaluationl.

1. Cf. C du Il du présent rapport.
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II. DES PISTES D’AMELIORATION QUI MERITERAIENT D’ETRE
PRISES EN COMPTE

La Cour des comptes formule neuf recommandations concernant
I'organisation de la PJJ, qui mériteraient d’étre suivies: elles visent a
poursuivre la réorganisation de la PJJ et a permettre un meilleur pilotage (en
fonction des besoins et des résultats) et une gestion plus efficace de la PJJ.

A. RENFORCER LE ROLE DE COORDINATION DE LA PJJ

Malgré la mise en place d’organes de concertation!, la Cour des
comptes observe qu’ils fonctionnent de fagon tres disparate sur I’ensemble
du territoire. Aussi, afin de définir une véritable politique territoriale de
justice des mineurs, la Cour des comptes recommande la tenue réguliere
de réunions de concertation dans le ressort des cours d’appel.

B. SIMPLIFIER ET UNIFIER DES PROCEDURES COMPLEXES

Aujourd’hui, les procédures d’autorisation et d’habilitation des
associations prenant en charge les mineurs sous main de justice sont gérées
par les départements et la PJJ, de maniere complexe comme le résume le
tableau ci-dessous.

Régimes d’autorisation et d’habilitation des associations
prenant en charge les mineurs sous main de justice

Autorisation Habilitation

Investigation Etat Etat

Mesures Assistance éducative en ) 2 .
.. . Département / Etat Etat

civiles milieu ouvert

Placement Département / Etat Etat
Investigation Etat Etat

Mili t . .
Mfrsures ) ilieu ouver Etat Etat

pénales (réparation uniquement)

Placement Etat Etat

Source : Cour des comptes (cf. p. 30 de l'enquéte annexée)

1'Cf. a) du 2 du B du I du présent rapport.
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Cette situation conduit a des redondances, dans le cas notamment
des habilitations conjointes par 1'Etat et le département pour les mesures
civiles (hors investigation), d’autant plus que leur tarification et leur
financement reléve de la seule compétence des départements.

Par ailleurs, la pratique des habilitations par les directions de la PJJ
est trées hétérogéne sur le territoire, certaines directions interrégionales
tenant 4 maintenir un certain nombre d’habilitations dans le secteur civil, et
d’autres a ne plus renouveler les habilitations pénales dans le secteur
conjoint (pour les associations relevant a la fois du réseau de la PJ]J et de celui
des conseils généraux).

La Cour des comptes recommande ainsi de « simplifier les régimes
d’habilitation et d’autorisation des établissements et services prenant en
charge des mineurs sous main de justice, en unifiant les deux procédures et, pour
le secteur conjoint, en les harmonisant avec les procédures applicables aux conseils
généraux ».

C. AMELIORER LES PRATIQUES TARIFAIRES ET LE SUIVI DES COUTS

Le financement des établissements du secteur associatif habilité
(SAH) n’est pas encadré par des tarifs nationaux homogenes et opposables,
mais par une procédure décrite dans un guide de 150 pages dont la mise en
ceuvre, au sein des directions interrégionales de la PJJ, représente
I"équivalent de 50 emplois équivalent temps plein (ETPT) : le budget alloué
aux associations est basé sur une estimation des charges nécessaires a
"activité, en tenant compte du dernier résultat connu, et donne lieu a des

ajustements en cours et en cloture d’exercice.

Il en résulte une procédure complexe, qui n’exclut pas toujours les
doubles prises en charge par la PJJ et les conseils généraux. Il en découle en
outre, selon les termes de la Cour des comptes, une « régulation de I’offre
essentiellement budgétaire », en fonction des crédits disponibles et non des
besoins.

Pour remédier a ces dysfonctionnements, la PJJ s’est engagée dans
des mesures de simplification (dans le cadre d’un paiement au douzieme,
d’une part, d'une dotation globale de fonctionnement, d’autre part) et de
convergence tarifaire, afin de réduire les écarts de tarification d’'un méme
acte sur le territoire national.

Toutefois, la Cour des comptes a observé qu’a ce jour, ces écarts
n’avaient pas été résorbés. Elle a aussi relevé que les différences de structure
entre le secteur public et le secteur associatif rendent difficile une
comparaison de leurs cofits.

Pour remédier a I’hétérogénéité des pratiques tarifaires et assurer
un meilleur suivi des cofts, le rapport de la Cour des comptes formule trois
recommandations :
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« - produire une grille tarifaire opposable ou, a tout le moins,
modéliser le coiit de chaque mesure et journée d’hébergement afin de
simplifier le mode de calcul du financement octroyé aux associations ;

« - pour les établissements du secteur public de la P]], en s’appuyant sur la
redéfinition du référentiel d’activités budgétaire appliqué dans Chorus pour 2015,
instaurer une comptabilité analytique permettant de rapporter les coiits a
I'activité réalisée et d’objectiver les prévisions budgétaires ;

« - étendre aux établissements de la P]] exercice de convergence tarifaire
appliqué au secteur associatif ».

La mise en place d’une comptabilité analytique et la définition de
cahiers des charges permettrait de mesurer l’activité réellement observée et
de définir les besoins selon des priorités établies préalablement, pour faire
évoluer l'offre de prise en charge. Le systeme actuel apparait en effet rigide,
basé en partie sur les cotits constatés antérieurement.

N

En réponse a notre collegue Michel Bouvard, Catherine Sultan,
directrice de la PJJ, a indiqué étre en mesure de disposer d’une comptabilité
analytique « d’ici la fin de I’'année 2015 ».

D. INSCRIRE L’EVALUATION DANS LE CADRE DE LA MESURE DE LA
PERFORMANCE

1. Renforcer I’audit interne

Dans le cadre de sa réorganisation, la PJJ a créé des services d’audit ;
la Cour des comptes observe cependant qu’ils dépendent des directions
opérationnelles. Il en résulte aujourd’hui un contrdle décrit par la Cour des
comptes comme étant essentiellement « formel », n’ayant pas été en mesure
de détecter les graves dysfonctionnements observés peu de temps apres
'’audit par les corps d’inspection.

Il conviendrait d’isoler les services d’audit des autres directions, afin
d’éviter toute confusion entre les activités d’audit et les missions dévolues
aux cellules opérationnelles, et garantir ainsi I'indépendance des auditeurs.
Par ailleurs, le champ de compétences des équipes d’audit devrait étre
étendu, notamment a la structure et a 1"évolution de la masse salariale du
secteur associatif habilité (SAH).

2. Améliorer le suivi et I’évaluation de la politique publique

La Cour des comptes constate que le suivi de l'activité des
éducateurs ne permet pas de mesurer le temps qu’ils passent avec chaque
mineur dont ils ont la charge. Les objectifs a atteindre, comme les référentiels
et cahiers des charges sont peu actualisés et diffusés.
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Pourtant, un meilleur encadrement des éducateurs permettrait
d’améliorer le suivi de l'activité et donnerait a la PJJ le moyen de piloter mais
aussi d’évaluer son activité.

Aussi, la Cour des comptes recommande d’« adosser les pratiques des
services de la PJ] a des cahiers des charges et référentiels exhaustifs et actualisés et
en assurer la diffusion aupres des éducateurs ». Les référentiels existent en
partiel mais ne sont pas utilisés pour guider l'activité, et n’ont pas fait non
plus I'objet d’évaluations.

Par ailleurs, hors cadre judiciaire (dans le cadre d'un controle
judiciaire ou d’une mesure d’activité de jour, MA]J), 'accompagnement
éducatif des mineurs vise a son insertion dans des dispositifs scolaires ou
professionnels, en proposant des activités collectives relevant des dispositifs
accueil accompagnement (DAA), pour des durées comprises entre un et trois
mois, et des modules des acquisitions (MA), organisés pendant six mois dans
les unités éducatives de jour.

La Cour des comptes a relevé un développement inégal des MA],
des DAA et des MA, ainsi qu'une absence d’articulation entre eux, alors que
leurs objectifs et leurs méthodes pédagogiques apparaissent comparables,
faisant apparaitre la nécessité d’une évaluation dans le cadre d’un suivi
accru. Les rapports de suivi ne sont pas systématiquement rédigés ou
validés. Il n’existe pas non plus d’outils de pilotage des entretiens
individuels (« points mesures ») réalisés entre le responsable d’unité
éducative et chaque éducateur. Les mesures abandonnées ne sont pas
strictement décomptées.

La Cour des comptes formule ainsi la recommandation suivante :
« assurer le suivi de l'activité des éducateurs tout au long de l'exécution des
mesures qui leur sont attribuées et décompter les mesures abandonnées en cours
d’exécution ou n’allant pas a leur terme ».

Votre rapporteur spécial partage la nécessité de disposer d'un suivi
de l'action des éducateurs. Il est indispensable que des données
consolidées soient disponibles, notamment pour identifier les mesures
abandonnées ou dont I’exécution n’arrive pas a terme, et que soit mieux
connu le nombre d’heures passé avec le mineur par chaque éducateur.

Selon la Cour des comptes, 1'évaluation de la performance telle
qu’elle figure dans les documents budgétaires doit également étre améliorée
en ce qui concerne, d'une part, les délais d’exécution et, d’autre part, le
devenir des jeunes qui ont été pris en charge, apres leur sortie du dispositif.

Certes, les délais moyens d’exécution des mesures judiciaires
imputables a la PJJ sont en nette amélioration (ayant diminué de 28 jours

T Les cahiers des charges existent depuis 2008 pour les centres éducatifs fermés et les centres
éducatifs renforcés, et depuis 2009 pour les unités éducatives d’activité de jour. Ces référentiels
n’ont pas encore été mis en place dans les autres structures.
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en 2004 a 10,5 jours en 2012), mais se fondent en partie sur des saisies dans
« GAME 2010 » ni fiables, ni exhaustives, et calculées de maniere hétérogene.
Dans ces modalités actuelles, cet indicateur de performance, n’apparait
donc pas significatif.

S’agissant du suivi des jeunes, la Cour des comptes préconise, « afin
d’évaluer 'efficacité de l'action de la P]] sur les mineurs pris en charge, [de] confier
a un organisme indépendant la réalisation d’études de cohorte », c’est-a-dire en
partenariat avec des équipes de recherche, pour apprécier plus finement les
résultats des interventions de la PJJ, notamment sur la durée.

En effet, comme l’avait observé votre rapporteur spécial lors de
I’examen du projet de loi de finances pour 2015, selon les dernieres données
disponibles relatives a 1'année 2012, 86 % des jeunes de moins de 17 ans
n’avaient ni récidivé, ni réitéré dans 1'année qui avait suivi la cloture d’une
mesure pénale, aprés avoir été pris en charge dans les services de la PJJ. Ce
taux gagnerait ainsi a étre enrichi en mesurant également l’absence de
récidive dans des délais supérieurs a un an.

III. LA DELICATE QUESTION DE LA REPARTITION DES
COMPETENCES ENTRE LA PJJ ET LES DEPARTEMENTS

A.LA COUR DES COMPTES FAVORABLE A UNE COMPETENCE
EXCLUSIVE DES DEPARTEMENTS POUR LES MESURES D’ASSISTANCE
EDUCATIVE

La principale recommandation de la Cour des comptes vise a
« parachever le partage des compétences entre les départements, responsables
de la protection judicaire civile hors mesures d’investigation, et la PJJ, en
supprimant tout fondement juridique a son intervention en assistance éducative
(hors investigation) et en adaptant en conséquence les textes régissant ses
compétences ».

En effet, le retrait de la PJ] des mesures d’assistance éducative a pu
étre contesté, par les magistrats notamment, mais aussi par notre ancien
collegue sénateur Jean-Pierre Michel qui, dans un rapport récent remis a la
ministre de la Justice, garde des Sceaux!, a évoqué la possibilité de rouvrir
des prises en charges civiles par le secteur public de la PJJ. Les opposants a
cette spécialisation soulignent qu’elle a supprimé la possibilité de
construire un véritable parcours pour un mineur qui ferait d’abord 1'objet
d’une mesure pénale puis d'une mesure civile.

Pour la Cour des comptes, alors que les imbrications de compétences
sont génératrices de doublons et de surcofits, une telle réforme

T La protection judiciaire de la jeunesse au service de la justice des mineurs. Rapport remis le
18 décembre 2013.
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paracheverait le partage des compétences dont les principes ont été posés
en 1983.

De plus, «si la Cour n’a pas vocation a entrer dans des débats sur la
conception de I'action éducative dans le cadre civil et pénal, elle observe toutefois
que la PJ] n’est pas en mesure de quantifier le risque de rupture de continuité
dans l'enchainement entre un dispositif pénal et une mesure d’assistance
éducative qui permettrait de calibrer le niveau souhaitable de réouverture des prises
en charge civiles par le secteur public ».

Enfin, l'impossibilité de déterminer des criteres objectifs
d’intervention de la PJJ risquerait de « faire renaitre les disparités de traitement
sur le territoire » constatées par la Cour en 2009.

Plusieurs membres de la commission des finances ont souligné les
risques résultant d’'une spécialisation et ont plaidé pour davantage de
souplesse : Fabienne Keller a ainsi rappelé « l'importance pour les jeunes, quels
que soient les chemins de traverse qu’ils empruntent, d’avoir un référent dans la
durée » ; pour Jean-Claude Boulard « nous irons d’échec en échec si nous ne
sommes pas capables de prendre en compte ['unité des parcours personnels, au-dela
de la répartition juridique des compétences », Marie-France Beaufils considérant
quant a elle que « les jeunes doivent avoir un accompagnement continu, méme s’ils
quittent un dispositif pénal. La rupture de suivi du jeune entre la PJ] et le conseil
genéral peut entrainer des coilts supplémentaires ».

Le président de la quatrieme chambre de la Cour des comptes a
indiqué a votre commission des finances que « ['unité de parcours est un enjeu
tres important. On ne peut toutefois pas faire abstraction du systéme dans
lequel on vit, qui a été choisi par la représentation nationale et le Gouvernement, et
qui prévoit un partage des compétences entre I'Etat et les conseils généraux.
Si demain, toutes ces compétences sont rendues a I'Etat, cela sera peut-étre plus
simple, mais ce n’est pas a la Cour des comptes de le dire. Des lors, la confusion des
opérateurs n’apparait pas étre la bonne solution et il faut organiser la dualité ».

Votre rapporteur spécial n’est pas favorable a la spécialisation stricte
proposée par la Cour des comptes, et souhaite que les mesures d’assistance
éducative susceptibles de succéder a une mesure pénale, puissent étre mises
en ceuvre par la PJJ, dans I'intérét du jeune.

B. UNE REPONSE URGENTE A APPORTER A LA QUESTION DE LA PRISE
EN CHARGE DES MINEURS ISOLES ETRANGERS

L’examen en commission de l'enquéte remise par la Cour des
comptes a mis en évidence la nécessité d’étudier et de régler a la question de
la prise en charge des mineurs isolés étrangers, qui n’a pas été traitée par la
Cour des comptes.

Catherine Sultan, directrice de la PJ] a en effet rappelé que
concomitamment aux travaux de la Cour des comptes « avait lieu une mission
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de différentes inspections de I’Etat sur cette question. Un ensemble de préconisations
est en ce moment a l'étude avec 1’Assemblée des départements de France et les
administrations concernées. 1l s’agit d'un sujet ou la PJ] assume une
responsabilité ».

En effet, dans un contexte de baisse des dotations de I'Etat et de
dynamisme accru des allocations individuelles de solidarité (AIS), la hausse
du nombre de mineurs isolés étrangers, pris en charge par les départements
au titre de leurs compétences en matiere de protection de l'enfance, « met a
mal les finances des départements », selon les propos de notre rapporteur
général, Albéric de Montgolfier.

Or, dans la mesure ou la maitrise des flux migratoires ou la lutte
contre les filieres d’immigration clandestines sont des compétences
régaliennes, 'Etat devrait prendre en charge les mineurs isolés étrangers.

Comme l’a reconnu Jean-Philippe Vachia, cette prise en charge
«n’est pas un sujet que [la Cour des comptes a] traité car il n’était pas au ceeur de
notre rapport. Peut-étre faut-il maintenant le faire. On peut sans doute vous
rejoindre en disant qu'il s’agit la d’une mission régalienne ».
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Lors de sa réunion du mercredi 14 janvier 2015, la commission a
procédé a l'audition pour suite a donner a l'’enquéte de la Cour des
comptes, transmise en application de l'article 58-2° de la loi organique
relative aux lois de finances (LOLF), sur la protection judiciaire de la
jeunesse.

Mme Michéle André, présidente. - Notre audition fait suite a une
enquéte réalisée, a la demande de la commission des finances, par la Cour
des comptes.

En effet, en application de l’article 58, paragraphe 2° de la loi
organique du 1°¢raotGt 2001 relative aux lois de finances (LOLF), la
commission des finances a confié a la Cour des comptes une enquéte sur la
protection judiciaire de la jeunesse (PJJ). Cette enquéte, demandée a la fin de
I’année 2013 par notre ancien collegue Edmond Hervé, alors rapporteur
spécial de la mission « Justice », a été recue le 9 octobre 2014.

Nous avions demandé ce travail a la Cour des comptes apres que la
révision générale des politiques publiques (RGPP) avait conduit a diminuer
de 6 % les effectifs de la protection judiciaire de la jeunesse entre 2008 et
2012. Depuis 2012, le Gouvernement a souhaité faire de la justice des
mineurs une priorité et, en 2015, les crédits de la PJJ sont stables et les
effectifs en légere hausse par rapport a 2014.

N

En juin 2013, le Premier ministre a confié a notre ancien collegue
Jean-Pierre Michel une mission aupres de la garde des Sceaux afin de réaliser
un bilan des politiques mises en ceuvre ces derniéres années concernant la
PJJ et de proposer des pistes de réforme. Ce travail visait a proposer des
mesures afin d’améliorer a la fois la prise en charge des mineurs concernés,
et les relations entre la PJJ et les autres acteurs (l’autorité judiciaire et les
conseils généraux), mais aussi de renforcer 1’audit interne et I'évaluation de
cette politique publique. Ce rapport, rendu le 18 décembre 2013, s’avere
particuliéerement critique quant aux conséquences de la RGPP et de la
réorganisation de la PJ]J.

Je donnerai, tout d’abord, la parole a Jean-Philippe Vachia, président
de la quatrieme chambre ayant conduit I'enquéte. Il est accompagné de
Roch-Olivier Maistre, conseiller-maitre et président de la troisieme section
de la quatrieme chambre, de Jean-Pierre Lafaure, conseiller maitre et
contre-rapporteur, et de Hervé Drouet, conseiller-maitre et rapporteur. Le
président Vachia nous présentera une synthese des travaux de la Cour des
comptes.


http://www.senat.fr/senateur/andre_michele01031l.html
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Puis, nous entendrons les réactions de la direction de la protection
judiciaire de la jeunesse (DPJ]) en la personne de Catherine Sultan, directrice.
Elle est accompagnée de Hugues Tranchant, son adjoint.

A Vlissue de cet exposé, le rapporteur spécial, notre collegue
Antoine Leféevre s’exprimera et formulera ses premieres questions,
auxquelles la Cour des comptes et la PJ] seront invitées a répondre.

Je donnerai ensuite la parole a notre rapporteur général, Albéric de
Montgolfier et a Cécile Cukierman, rapporteure pour avis du programme
« protection judiciaire de la jeunesse » au nom de la commission des lois.
Chaque commissaire qui le souhaitera pourra ensuite poser ses questions.

Avant de donner la parole a Jean-Philippe Vachia, que je remercie
ainsi que l'ensemble des magistrats ayant participé a cette enquéte, je
rappelle que cette audition est ouverte a la presse.

M. Jean-Philippe Vachia, président de quatrieme chambre de la
Cour des comptes. - Ce travail de la Cour des comptes répond a la saisine de
la commission des finances en application de I'article 58-2 de la loi organique
relative aux lois de finances du 1¢raotGt 2001. Il prolonge plusieurs
interventions de la Cour des comptes sur la méme thématique - un rapport
public thématique consacré a la protection judiciaire de la jeunesse en 2003 et
un rapport public thématique consacré a la protection de I’enfance en 2009 -

ce qui a permis de constater les indéniables progres réalisés par la direction
de la PJ]J.

Le périmetre a été défini sur la base d’un échange fructueux avec le
rapporteur de la mission « Justice » de votre précédente mandature, le
sénateur Edmond Hervé. Ce périmeétre a été centré sur 1'évolution des
missions et de l'organisation de la PJJ -en particulier a la suite de
I'importante réforme qu’a connue la PJ] dans le cadre de la révision générale
des politiques publiques - sur 'examen des actions de coordination qu’elle
conduit avec les juges et avec les conseils généraux, ainsi que sur les
modalités de mise en ceuvre des différentes mesures éducatives par les
services de la PJ]J.

Trois messages principaux ponctuent notre communication a votre
commission des finances. Le premier porte sur les missions de la PJ] et leur
évolution ces dernieres années, notamment du fait de la RGPP, le deuxiéme
sur le contenu et les effets de la réorganisation engagée depuis 2007 et le
troisieme sur la prise en charge des mineurs.

S’agissant des missions de la PJJ et de leur évolution, il faut rappeler
que la PJJ est a la fois régulateur et opérateur de la politique publique
relative a la justice des mineurs. Comme opérateur, elle prend en charge les
mesures qui lui sont confiées par le juge; elle exerce une compétence
exclusive pour les mesures d’investigation, destinées a préparer la décision
du juge, ainsi que pour les mesures pénales. Elle exerce parallelement une
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compétence partagée avec les départements pour la protection judiciaire
civile.

Deux constats principaux sont faits par la Cour des comptes a ce
propos.

Premiérement, s’agissant de sa compétence opérationnelle, la PJ]J
s’est recentrée, progressivement dans les années 2003-2007, puis
systématiquement a partir de la RGPP, sur la prise en charge des mineurs
délinquants, pour laquelle 1'Etat est seul compétent. Elle s’est
concomitamment retirée de la prise en charge de la protection judiciaire
civile, compétence décentralisée des 1983 aux conseils généraux, dont le role
a été réaffirmé par la loi du 5 mars 2007 sur la protection de I’enfance.

Ce recentrage apparait cohérent dans la mesure ou, d’une part, il
permet de spécialiser la PJJ] sur son «coeur de métier », en forte
augmentation alors que les prises en charge civiles ont plutdt tendance a
diminuer, et d’autre part, il met fin a des transferts de charge mal controlés
et inéquitables sur le territoire. Cette évolution, qui semble favorable devrait,
selon nous, étre désormais entérinée par une évolution des textes
supprimant la compétence civile pour les établissements et services de la PJ],
hors investigation.

Deuxiemement, s’agissant de la compétence de coordination, il est
apparu a la Cour des comptes que la PJJ, méme si elle a été confortée dans ce
role par le décret du 9juillet 2008, qui la charge explicitement de la
responsabilité de 'ensemble des questions intéressant la justice des mineurs,
ne l'exerce qu'imparfaitement et de facon inégale sur le territoire, tant
vis-a-vis des juges, avec lesquels il est difficile de batir une politique
concertée de justice des mineurs, que vis-a-vis des départements, avec
lesquels il est également difficile d’évaluer conjointement les besoins et de
planifier I’évolution de I'offre nécessaire.

Au fond, le constat est qu’il n’existe pas, au niveau des ressorts de
cour d’appel et des tribunaux des enfants, de politique concertée de justice
des mineurs qui aille au-dela d’'une simple régulation des capacités
disponibles. Il conviendrait de lui donner une dimension obligatoire en
prévoyant la tenue de réunions de concertation réguliéres dans le ressort des
cours d’appel.

Vis-a-vis des départements, il est apparu que la PJJ reste tres
inégalement associée a I’élaboration des schémas départementaux de
protection de 'enfance, ce qui ne la met pas véritablement en position de
coordonner quoi que ce soit. D’autant qu’elle mobilise mal les leviers,
pourtant réglementaires, dont elle dispose en matiere d’autorisation et
d’habilitation des établissements et services associatifs accueillant des
mineurs sous main de justice (les départements ne sont que tres
exceptionnellement gestionnaires en régie d’établissement d’aide sociale a
I’enfance, et recourent a des associations qui doivent étre autorisées
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conjointement par le président du conseil général et le préfet et également
habilitées par 1FEtat). Une simplification de la double procédure
d’autorisation et d’habilitation, en les unifiant et en les harmonisant avec les
procédures applicables aux conseils généraux, renforcerait la crédibilité et le
positionnement de la PJJ vis-a-vis des départements comme des acteurs
associatifs, et la mettrait mieux en mesure de jouer son role de coordination.

La deuxieme partie du rapport examine le contenu et les effets de la
réorganisation engagée depuis 2007. Cette réorganisation a touché a la fois le
secteur public et le secteur associatif.

Pour le secteur public, la rationalisation des services déconcentrés et
le retrait des prises en charges civiles a permis une diminution de
512 équivalents temps plein travaillé (ETPT) entre 2008 et 2012.

Une partie des effectifs a été redéployée vers la nouvelle fonction
d’audit. Il nous semble que celle-ci pourrait faire 1'objet d’améliorations,
notamment en séparant l'audit des fonctions opérationnelles et en
élargissant son périmetre d’action.

Les établissements et services ont été restructurés, en concentrant les
moyens humains et immobiliers, afin de maitriser les cotits : 125 services de
milieu ouvert et 109 structures d’hébergement ont fermé ou fusionné avec
d’autres. Ces restructurations ont accompagné le recentrage sur l'activité
pénale qui a augmenté de 27 % entre 2007 et 2012 dans le secteur public.

Pour le secteur associatif, la réforme s’est traduite par une
diminution drastique des financements accordés au titre de 'activité civile.

Dans ce contexte, les mécanismes de tarification, qui reposent sur
une analyse budgétaire de chaque structure associative, apparaissent
inutilement complexes et peu efficaces. C’'est pourquoi la Cour des comptes
recommande d’instaurer une grille tarifaire opposable.

En dépit de la similitude des missions, et méme une fois réformés,
les deux secteurs ne peuvent étre aisément comparés. S’agissant de
I’hébergement, les taux d’occupation sont systématiquement plus faibles
dans le secteur public et les tarifs plus élevés, ce que la PJ] ne parvient pas
encore a expliquer de maniére convaincante. S'agissant du milieu ouvert, les
différences de méthode ne permettent pas de comparer les colits entre les
deux secteurs; c’est la raison pour laquelle la Cour des comptes
recommande de mettre en place une comptabilité analytique, ce qui peut étre
quelque chose de simple et non pas une « usine a gaz ».

Enfin, la répartition de 1'offre et 'allocation des moyens n’est pas
optimale. La régulation de l'offre répond a une logique essentiellement
budgétaire, fondée sur une activité théorique qui n’est jamais rapprochée de
l"activité réelle.

La troisieme partie de notre rapport étudie l'activité de prise en
charge des jeunes délinquants par la PJJ.
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L’action de la PJJ se décline au travers de principes directeurs, que la
Cour des comptes n'a pas a discuter mais dont il faut cependant observer
qu’ils font 'objet d’une mise en application disparate. A titre d’exemple,
alors que les activités d’insertion sont considérées comme le complément
indispensable de la relation entre 1'éducateur et le mineur qui permet de
réamorcer sa socialisation, le nombre de bénéficiaires ne dépasse pas 20 % de
I’ensemble des mineurs pris en charge.

Plus généralement, les services souffrent d'un manque
d’encadrement normatif : dans les unités de base, les méthodes de suivi des
éducateurs sont tres dépendantes de la qualité et de la volonté du personnel
encadrant; dans les services, la Cour des comptes releve 1'absence de
définition ou de mise a jour des cahiers des charges par type d’établissement
ainsi que des référentiels nationaux.

Dans la pratique, alors que judiciairement, ce sont les mesures qui
sont identifiées, l'intervention de la PJJ s’articule autour de la personne du
mineur, qui fait souvent I’objet de plusieurs mesures. Ce n’est pas critiquable
en soi mis cela rend plus difficile le suivi des mesures elles-mémes. La Cour
des comptes a tenté d’analyser les différentes interventions en milieu ouvert
(liberté surveillée, mesures de réparation, sursis avec mises a l'épreuve,
placements) et en milieu fermé (incarcération) de la PJ]J.

En milieu ouvert, la modalité d’exécution de la mesure, bien que
prescrite partiellement dans la décision judiciaire, reste finalement tributaire
des pratiques de I'éducateur référent du mineur et des ressources locales. La
logique d’individualisation des parcours explique sans doute cette approche,
qui cependant n’est pas compensée par un suivi et un encadrement réguliers
de I'éducateur par sa hiérarchie. La Cour des comptes a constaté, d’ailleurs,
que les services de la PJ] ne sont pas en mesure de comptabiliser le temps
passé par 1’éducateur avec le mineur qui lui est confié, alors que ce temps est
jugé fondamental pour la partie éducative de toute mesure. De méme, il nous
a semblé préoccupant que les services ne comptabilisent pas les mesures
abandonnées dans les faits, qui devraient faire 1'objet de rapport de carence
aupres du magistrat concerné ou du procureur.

Le placement reste problématique en raison moins du nombre de
places disponibles sur le territoire national que de l’absence de diversité et
d’adaptation au profil des mineurs, notamment les plus violents ou les plus
fragiles.

L’intervention de la PJJ en milieu carcéral est différente selon qu’il
s’agit d'un établissement pénitentiaire pour mineurs ou d'un quartier des
mineurs d'une maison d’arrét. Dans le premier cas, le potentiel de ces
établissements, qui offrent d’importants moyens de prise en charge plus
individualisée, n’est pas optimisé, en raison des séjours souvent courts des
mineurs. Ceci n’est pas un jugement mais un constat, le fond de la question
relevant de la politique judiciaire.
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Enfin, nous avons pu constater les difficultés de la PJJ a évaluer ses
modes d’intervention.

I1 faut ainsi relever la difficulté a identifier 1'acte matériel portant
mise a exécution de la mesure décidée par le juge. D'importants progres ont
été faits. La mise en ceuvre de 'article 12-3 de I’'ordonnance de 1945, tel qu’il
a été modifié par la loi du 27 mars 2012, permet sans doute un
rapprochement et une meilleure coordination entre les juridictions pour
mineurs et les services de la PJJ, ainsi qu'une convocation dans un délai de
cing jours du mineur, mais la réalité de la prise en charge et du démarrage
de la mesure, dans un délai raisonnable, reste encore a confirmer.

En outre, I'évaluation de la qualité et de l'efficacité de la prise en
charge du mineur est quasi inexistante, qu’il s’agisse de l'appréciation sur
I’évolution du mineur et sa capacité a se réinsérer, qui fait I'objet d'une
appréciation surtout subjective au niveau local, ou de l'évaluation du
fonctionnement des services en raison d’une évaluation interne encore tres
embryonnaire.

Mme Catherine Sultan, directrice de la protection judiciaire de la
jeunesse. - Le rapport de la Cour des comptes formule un certain nombre de
recommandations qui font partie de notre programme de travail actuel. En
revanche, l'analyse de la Cour des comptes sur certains points différe de
celle portée par la direction de la protection judiciaire de la jeunesse.

Comme 1'a rappelé Jean-Philippe Vachia, la protection judiciaire de
la jeunesse est une direction du ministere de la justice. Il lui revient, a ce
titre, d’exécuter les mesures décidées par les magistrats. Mais la protection
judiciaire de la jeunesse est également un acteur d’une politique publique en
faveur de la jeunesse en difficulté. Elle exerce cette mission en liaison avec
d’autres intervenants tels que les juridictions, les conseils généraux, les
associations, ou encore les acteurs de 1’éducation nationale, de 1l’'insertion
professionnelle, de la culture et de la santé.

Le rapport de la Cour des comptes prend acte du recentrage des
activités de la protection judiciaire de la jeunesse sur l’application des
mesures pénales. Je rappelle qu’elle est la seule a exercer cette mission. Les
activités de la protection judiciaire de la jeunesse ont donc suivi les
évolutions de la politique pénale, progressivement, dans un premier temps,
puis plus brutalement, avec la mise en ceuvre de la révision générale des
politiques publiques (RGPP). Cette évolution ne s’est pas faite sans
difficultés s’agissant de la qualité de l'accompagnement des adolescents
auteurs d’une infraction pénale que la protection judiciaire de la jeunesse
doit désormais s’efforcer de pallier :

-en matiére de qualification des professionnels, d’abord: la
protection judiciaire de la jeunesse est une administration éducative, chargée
de prévention, de protection et de sanctions. Accompagner des adolescents
en difficulté, faire évoluer leurs comportements, suppose une connaissance
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des différentes étapes d’une personnalité en construction. Or la mise en
ceuvre de ce recentrage sur le pénal s’est accompagnée d’une perte de
savoir-faire qu’il faut compenser ;

- la perte de souplesse dans les réponses que la protection judiciaire
de la jeunesse peut apporter. Je citerais comme exemple I’"accompagnement
des filles qui rencontrent les mémes difficultés que les garcons, mais dont les
comportements sont différents et se traduisent souvent par une prise de
risque ou des actes d’autodestruction et non par des actes de délinquance.
Or, actuellement, le ratio de filles faisant 1'objet d’un accompagnement de la
protection judiciaire de la jeunesse n’est que d’une fille pour onze garcons.
Cela prive nos établissements d'une mixité qui est souvent source
d’apaisement ;

-la question des jeunes majeurs: il s’agit d'une population
particulierement vulnérable, on le constate avec les événements que nous
vivons actuellement. Les 18-21 ans requiérent donc une attention particuliere
dans la mesure ou ils peuvent étre soumis a des influences négatives et étre
impliqués dans des faits d'une extréme gravité.

La direction de la protection judiciaire de la jeunesse, qui dispose
d’un savoir-faire, souhaite par conséquent pouvoir continuer a intervenir, a
la marge, dans le champ de la protection de I'enfance, dans la continuité
d’une mesure pénale. En effet, il existe un risque réel de rupture dans le
suivi éducatif du jeune alors que, bien souvent, il est nécessaire de
I’accompagner dans la durée. La majorité ne doit pas étre un couperet.

Pour pallier ces difficultés, certaines dispositions ont pu étre
détournées. Les magistrats ont ainsi pu avoir recours a la pratique de ce que
I'on appelait, dans les années 1950, le « délit-prétexte » afin de permettre la
mise en ceuvre ou le maintien d’une mesure judiciaire éducative.

Il faut pouvoir adapter la réponse au parcours du jeune, a ses
besoins qui sont évolutifs. En effet, les jeunes les plus en difficulté confiés a
la protection judiciaire de la jeunesse sont souvent des adolescents en danger
qui relevent a la fois de la protection judiciaire de la jeunesse et de la
protection de I’enfance.

C’est pourquoi, la direction de la protection judiciaire de la jeunesse
est défavorable aux deux propositions formulées par la Cour des comptes
dans son rapport proposant ’abrogation des textes qui permettent la prise en
charge des jeunes majeurs et la poursuite de l'action de la protection
judiciaire de la jeunesse dans le cadre civil.

Pour conclure, je rappellerai que le recentrage sur 1'exécution des
mesures pénales de la protection judiciaire de la jeunesse s’est fait dans le
cadre de la RGPP. Cette étape a provoqué des bouleversements importants.
Elle s’est par exemple traduite par une diminution des emplois, de I’ordre de
600 emplois supprimés, dont 151 postes dans le champ de l'insertion. Elle
s’est aussi traduite par une diminution des crédits dans le secteur associatif.
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Ces réformes ont pesé notamment sur les fonctions support. Cette
réorganisation doit maintenant étre accompagnée et consolidée.

La direction s’est dotée d’une note d’orientation nationale visant a
réunir 'ensemble de l'institution autour d’un projet pour les adolescents
confiés a la protection judiciaire de la jeunesse centré sur le parcours du
jeune et de ses besoins, et non sur la structure dont il provient.

M. Antoine Lefevre, rapporteur spécial de la mission « Justice ». -
Vous l'avez dit, la Cour des comptes préconise de parachever la répartition
des compétences entre les conseils généraux et la protection judiciaire de la
jeunesse, conduisant a l'interdiction, pour celle-ci, de prendre en charge des
mesures d’assistance éducative (hors investigation); Catherine Sultan,
comme notre ancien collegue Jean-Pierre Michel, défendent une vision
opposée, considérant notamment qu’il y a un risque de rupture dans la
continuité de la prise en charge des mineurs.

Comment justifiez-vous votre premiére recommandation? En
particulier, l'incapacité de la protection judiciaire de la jeunesse a estimer le
risque d’une rupture de continuité dans 1’enchainement entre un dispositif
pénal et une mesure d’assistance, justifie-t-il de prendre ce risque ?

M. Jean-Philippe Vachia.-Je rappelle tout d’abord que les
départements sont compétents en matiere de protection de ’enfance. C’est la
raison pour laquelle la Cour des comptes fait cette recommandation. En
revanche, la protection judiciaire de la jeunesse est la seule a prendre en
charge les mineurs dans le cadre de mesures pénales. Il s’agit d’une mission
régalienne fondamentale et la protection judiciaire de la jeunesse doit se

consacrer en priorité a cette mission.

Au niveau civil, les départements sont chargés de I'organisation, du
financement et de la mise en ceuvre de la protection de l’enfance. Pour
autant, a I'heure actuelle, la protection judiciaire de la jeunesse peut encore
se voir confier certaines mesures civiles. Cette situation est source de
confusion et d’iniquité entre départements selon les pratiques locales. La
question de la continuité du parcours du jeune est réelle, mais elle constitue
plutot une exception. D’ailleurs, la protection judiciaire de la jeunesse n’est
pas en mesure de définir le nombre et les criteres des cas concernés. La Cour
des comptes estime par conséquent qu'une clarification définitive est
préférable méme si cela nempéche pas un dialogue entre la protection
judiciaire de la jeunesse et les départements. Par ailleurs, je rappelle que
derriére cet aspect régalien, il existe un aspect financier qu’il ne faut pas
négliger.

M. Antoine Lefevre. - Madame la directrice, pouvez-vous revenir
sur la problématique de l'inégalité territoriale dans la prise en charge des
mineurs ?

Mme Catherine Sultan. - Notre volonté de conserver une marge
d’intervention tant en matiere civile qu’a I'égard des jeunes majeurs vise a
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conforter la réponse pénale. Il ne s’agit pas d’empiéter sur le role des conseils
généraux, qui gardent la priorité en matiére de protection de I'enfance. Ce
renforcement de notre action doit permettre d’éviter de prendre, pour
certains jeunes, le risque d'un isolement ou d’'une rupture avec les
institutions. Je tiens d’ailleurs a rappeler que le rapport de Jean-Pierre
Michel proposait le maintien d’une intervention de la PJJ dans la poursuite
de son intervention au pénal. Cette préconisation a également été reprise par
le rapport issu de l'évaluation de la gouvernance de la protection de
I’enfance conduite dans le cadre de la modernisation de l’action publique
(MAP).

Concernant l'inégalité territoriale, nos moyens sont alloués en
fonction des besoins de chaque territoire. Les différences de moyens entre
certains départements ruraux et les grandes agglomérations s’expliquent par
des réalités sociologiques et géographiques. Dans le cadre de la note
d’orientation, nous menons une évaluation de notre organisation territoriale
afin de garantir que la PJ]J dispose, dans chaque territoire, d'un panel de
réponses adapté aux besoins.

Par ailleurs, la PJ] doit renforcer son ro6le d’animation, en
concertation avec les magistrats et les conseils généraux. Nous rejoignons sur
ce point les préconisations de la Cour des comptes.

M. Jean-Philippe Vachia. - Il n’est pas aberrant que les structures et
les services varient selon les territoires. Cette différenciation doit toutefois
étre adaptée aux besoins véritables de chaque territoire. Dans cette
perspective, nous saluons la note d’orientation, qui constitue un effort pour
adapter les moyens de la PJJ aux besoins objectivement mesurés.

Cet effort suppose évidemment une concertation entre la PJJ, les
magistrats et les départements. Il faut absolument que les magistrats
puissent travailler avec les départements. Sur ce point, la PJJ] a un role de
coordination important a jouer qui fait partie de ses attributions.

M. Antoine Lefevre. - Madame la directrice, quelles mesures
pourriez-vous envisager pour améliorer 1’évaluation des politiques
publiques ? La Cour des comptes préconise notamment 1'étude, par des
chercheurs indépendants, de cohortes de mineurs suivis par la PJJ. Quel est
votre avis sur l'intérét d"une telle étude ?

Mme Catherine Sultan. - Nous sommes en train de travailler a la
constitution de cohortes afin d’engager des évaluations de facon réguliére.
Nous renforcons également notre propre outil d’évaluation « GAME 2010 »
afin de le rendre plus précis et plus exploitable.

Dés aujourd’hui, nous contribuons a des études sociologiques sur les
jeunes. Je tiens notamment a mentionner les travaux de Marwan Mohammed
sur les sorties de délinquance.

Nous avons besoin de ces retours et de ces évaluations.
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M. Albéric de Montgolfier, rapporteur général. - Cette analyse de
la Cour des comptes ne manque pas de susciter un certain nombre de
questions.

J'entends bien la position de la Cour des comptes : le régalien, c’est
pour I'Etat, le reste, ’est pour les départements. Alors j'ai envie de poser une
question un peu provocatrice concernant les mineurs isolés étrangers qui
affluent dans nos départements : est-ce régalien ou pas ? L’arrivée de ces
jeunes est, selon moi, directement liée aux filieres migratoires ou
clandestines. Dans cette logique, la Cour des comptes devrait recommander
que cette prise en charge releve de 1'Etat puisque les départements n’ont
aucune compétence en matiere de maitrise des flux migratoires et de lutte
contre les filiéres d’immigration clandestines.

M. Michel Bouvard. - Etil n'y a pas de péréquation !

M. Albéric de Montgolfier, rapporteur général. - C'est une
situation qui met a mal les finances des départements. En Eure-et-Loir, les
mineurs isolés étrangers qui arrivent représentent actuellement un coft
supplémentaire de 2,4 millions d’euros. Chaque responsable de département
autour de cette table pourrait dire la méme chose. Cette question devient
dramatique !

J'ai par ailleurs deux questions plus précises. Dans le cas des agents
techniques d’éducation (ATE), la Cour des comptes semble indiquer que la
baisse des effectifs ne s’est pas traduite par des économies budgétaires du
fait de la mise en place d’un régime indemnitaire dérogatoire représentant
un surcott annuel d’un million d’euros. Plus globalement, les pertes
d’emplois se traduisent-elles véritablement par des économies budgétaires
pour le budget du ministere de la justice ?

Par ailleurs, il semble particuliérement préoccupant qu’il n’existe
pas de tarif unique a la mesure ou a la journée dans le secteur associatif
habilité. Comment expliquer des différences de prix aussi importantes entre
les différentes régions ? La PJ] partage-t-elle les objectifs de la Cour des
comptes en matiere de convergence tarifaire ?

Mme Cécile Cukierman, rapporteur pour avis du programme
« Protection judiciaire de la jeunesse » au nom de la commission des lois. -
Nous parlons de mineurs qu’il convient de protéger, quelle que soit leur
situation ; poser cette question de la prise en charge des mineurs, c’est croire
en 'avenir et c’est, plus que jamais, important.

Je tiens a souligner, car nous avons poursuivi I’examen du projet de
loi sur la nouvelle organisation territoriale de la République (NOTRe), que je
crois au role et a la présence de I'Etat - et donc de la PJJ - pour favoriser la
coordination a I’échelle de nos territoires. Ce role de coordination exige des
moyens humains, y compris en matiére de formation.
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Ma premiere question porte sur les parcours. Les missions
opérationnelles de la PJJ ont été recentrées sur la prise en charge des mineurs
délinquants. Néanmoins, les parcours ne sont pas linéaires et peuvent
amener les jeunes a faire I'objet d"une mesure civile a la suite d’'une mesure
pénale. Comment assurer des lors la continuité du parcours des jeunes ?

Ma deuxieme question porte sur le financement du secteur habilité,
dont la visibilité n’est pas assurée. Depuis le décret du 26 décembre 2011, la
PJJ assure le financement des centres éducatifs fermés par le versement
d’une dotation globale de financement. Ce décret prévoit la possibilité
d’étendre ce mode de financement a d’autres dispositifs, ce qui pourrait
permettre une amélioration de la situation financiere du secteur associatif
habilité. La réflexion sur ce sujet a-t-elle avancé ? Quels sont les freins a cette
extension ?

Enfin, s’agissant des familles d’accueil, le plan stratégique national
n° 3 de la PJJ a pour objectif de développer le réseau des familles d’accueil.
Une mission sur 1'hébergement familial des mineurs délinquants a été
confiée en 2012 a l'inspection générale des services judiciaires. Dans mon
avis budgétaire de novembre dernier sur la PJJ, je reprenais leurs
préconisations pour une véritable reconnaissance du role des familles
d’accueil et de meilleures modalités de défraiement des familles. Les travaux
de la Cour des comptes permettent-ils de renforcer ces préconisations ? Ces
familles, au statut de bénévoles indemnisés, ne sont visées par aucune
disposition de I'ordonnance du 2 février 1945.

M. Jean-Philippe Vachia. - La question des mineurs isolés étrangers
soulevée par le rapporteur général n’est pas dans le champ de notre travail,
mais nous 1'évoquons briévement a la page 28 de notre rapport car il s’agit
en effet d'une question importante. Nous relevons qu’'une mission a été créée
sur le sujet. Des lors que ces mineurs isolés étrangers sont par ailleurs
délinquants - ce qui n’est pas toujours le cas -, ils relevent de la mission
régalienne. C’est a I'Etat et au législateur qu’il appartient de fixer le curseur
de cette politique publique, et non a la Cour des comptes. Au-dela de la
définition des compétences se posent des difficultés concretes, notamment
selon que les mineurs soient ou non originaires d'un pays de l'espace
Schengen.

La catégorie des assistants techniques d’éducation (ATE) a été
supprimée, certains d’entre eux ayant été intégrés a la catégorie des
éducateurs. Nous pensons qu’il ne s’agit pas forcément d"une bonne décision
dans la mesure ou ces ATE, qui sont en quelque sorte des veilleurs de nuit
spécialisés, faisaient assez bien leur travail. Nous nous interrogeons sur
I'intérét de cette mesure, dont le cotit est ce qu’il est, et qui concerne les
établissements du service public mais ne correspond pas aux choix du
secteur associatif habilité.
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La question de la convergence tarifaire comprend deux aspects.
Premierement, la convergence entre les établissements au sein du secteur
associatif habilité : il nous semble que l'extréme complexité du systeme
actuel peut expliquer la différence des prix de prise en charge par mineur ;
des formules plus adaptées doivent permettre de progresser. Une des voies
possibles concerne la dotation globale de fonctionnement évoquée par
Cécile Cukierman. Il s’agit d’un chantier dont nous ne sous-estimons pas la
lourdeur.

Deuxiemement, la convergence entre le service public et le secteur
associatif habilité. Tout d’abord, il existe des différences dans leurs missions,
ce qui le rend difficilement comparable. Ensuite, les écarts de taux
d’occupation peuvent expliquer, mais seulement en partie, que les
établissements du secteur public aient des colts plus élevés que ceux du
secteur associatif habilité. Il reste d’autres éléments d’explication, mais nous
ne disposons pas des outils comptabilité analytique qui permettraient une
comparaison rigoureuse. Cela rappelle I'éternelle question de la comparaison
entre hopitaux publics et cliniques privées. Pour la PJJ, c’est notamment le
cas pour le milieu ouvert, pour lequel nous n’avons pas réussi a faire les
comparaisons que nous aurions pu et di faire. La encore, c’est une voie de
progression absolument indispensable.

Mme Catherine Sultan. - La question des mineurs isolés étrangers
ne releve pas du champ du rapport de la Cour des comptes. La loi du
5 mars 2007 précise que ceux-ci relevent de la protection de l'enfance. La
circulaire du 31 mai 2012, par son existence méme, démontre la volonté de
I'Etat d’assumer une responsabilité en la matiére, et en particulier de garantir
une égalité entre les départements et une qualité dans la prise en charge des
mineurs étrangers isolés. En méme temps que les travaux de la Cour des
comptes avait lieu une mission de différentes inspections de 1'Etat sur cette
question. Un ensemble de préconisations est en ce moment a 1'étude avec
I’ Assemblée des départements de France et les administrations concernées. Il
s’agit d'un sujet vivant ot la PJ] assume une responsabilité.

La suppression du corps des ATE, qui sont fréquemment des
veilleurs de nuit et quelques professionnels de l'insertion, est une décision
politique qui a été prise il y a plusieurs années, a contre-courant des choix
que faisait le secteur associatif habilité au méme moment. Il s’agit d’une
décision discutable, et nous sommes au fait des difficultés qu’elle pose.
Toutefois, un retour en arriére n’apparait pas faisable aujourd’hui, dans un
contexte budgétaire qui reste serré pour la PJ].

La question de la convergence tarifaire et de la comptabilité
analytique a suscité beaucoup d’intérét ces derniers mois : la PJJ a fait 1'objet
d’un audit financier qui devrait conduire a intégrer cette méthodologie, et
nous travaillons également a I'extension du principe de la dotation globale,
actuellement limitée aux centres éducatifs fermés. Notre programme de
travail s’appuie a la fois sur les recommandations de la Cour des comptes et
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sur celles de l'audit financier. Cela implique un travail avec le secteur
associatif habilité, qui a été particulierement touché par la RGPP et qui s’est
trouvé de ce fait tres fragilisé, et peu confiant dans ses relations avec
I’administration de la PJJ. L'une des grandes pistes de la « note
d’orientation » est d’associer le secteur associatif et de travailler en
concertation avec lui. Une charte sera prochainement signée entre la PJ]J et les
fédérations associatives pour parvenir a une uniformisation - en matiere de
comptabilité mais aussi de références dans la prise en charge éducative,
notamment par I'établissement de cahiers des charges communs. Rappelons
a cet égard que le secteur associatif exerce environ un tiers des missions dans
le cadre pénal, ce qui est extrémement important.

Les familles d’accueil sont des familles bénévoles indemnisées a
hauteur de 36 euros par jour, ce qui est effectivement peu. Leur statut doit
par ailleurs étre renforcé. Les familles d’accueil se rattachent a ce que nous
appelons l'accueil en hébergement diversifié, qui constitue une véritable
soupape et une réponse parfois tres adaptée a certains profils. Nous
souhaitons conserver ces réponses. Ces familles bénévoles souhaitent aussi
continuer a travailler avec la PJJ car elles y trouvent un intérét humain treés
important. Les jeunes y trouvent aussi leur place.

M. Philippe Adnot. - Je suis étonné par certains propos. Dans mon
département, le travail en commun entre la PJJ, les magistrats et le conseil
général se passe tres bien. Ce n’est pas un probleme de concertation, c’est un
probléme de réduction drastique des moyens. Celle-ci conduit méme parfois
les juges a ne pas décider de certaines mesures, car ils savent qu’il n’existe
pas de moyens pour les mettre en ceuvre. C'est donc systématiquement le
département qui assume la charge supplémentaire. Par exemple, quatre
mineurs étrangers ont semé la terreur a l'arme blanche dans le centre
départemental de 'enfance, et c’est le département qui a été obligé de les
prendre en charge, en les hébergeant dans des appartements séparés. Nous
nous sommes apercu plus tard qu’ils avaient commis un meurtre dans un
autre pays européen. Nous n’avons pas les moyens de gérer de tels cas, qui
doivent nécessairement relever de 1'Etat. Je ne voudrais pas que le role futur
de la PJJ soit simplement de coordonner, et de dire aux autres ce qu’ils
doivent faire et payer...

M. Jean-Claude Boulard. - Le rappel par la Cour des comptes de la
répartition des compétences - régalien et non régalien, civil et pénal etc. - est
un exercice utile mais insuffisant. La vie traverse toutes ces situations, le
parcours individuel des jeunes n’a rien a voir avec cette répartition des
compétences. Catherine Sultan a donc parfaitement raison d’insister sur la
problématique de 1'unité des parcours, indispensable a la prévention. Il faut
commencer par reconnaitre que nous sommes en situation d’échec, et les
événements de ces derniers jours nous le rappellent. La premiére cause de
cet échec est la réduction drastique des moyens, décision aberrante dont

nous paierons les conséquences catastrophiques dans les années qui
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viennent. Ensuite, nous irons d’échec en échec si nous ne sommes pas
capables de prendre en compte I'unité des parcours personnels, au-dela de la
répartition juridique des compétences.

N

Mme Fabienne Keller.-La PJJ fait référence a des actions
individuelles et a des actions pénales. Mais il ne faut pas oublier que le
parcours d’un jeune est construit dans un « écosysteme » social, familial,
amical, qui parfois est une « bande », et qui est donc transversal, comme
vient de le rappeler Jean-Claude Boulard.

A travers mon expérience d’élue locale, je voudrais souligner
I'importance pour les jeunes, quels que soient les chemins de traverse qu’ils
empruntent, d’avoir un référent dans la durée. Le référent - quand ils
arrivent a en avoir un - est pour eux trées important, ce qui est souvent
contradictoire avec des dispositions et mesures qui s’inscrivent en général
dans un temps limité, avec des interlocuteurs changeants.

Pour compléter le propos de Philippe Adnot, je rappelle que les
acteurs sont nombreux: les centres de I’Epide (établissement public
d’insertion des jeunes de la Défense), les services de protection de 1’enfance
des conseils généraux, la prévention spécialisée en milieu ouvert, les centres
médico-psychologiques, mais aussi les établissements scolaires et
notamment  professionnels avec des dispositifs d’insertion et
d’accompagnement. Est-il bien pertinent de continuer a réaliser des études
financiéres sur ces acteurs - c’est certes notre travail a la commission des
finances - qui nient la transversalité des actions et des parcours des jeunes ?

De combien de jeunes parle-t-on ? L’Epide concerne 8 000 personnes,
le service civique 60 000 personnes, une génération 800 000 personnes, et
donc I’ancien service national 400 000 personnes.

Ensuite, quelle reconnaissance sociale pour cette mission ? Il s’agit
d’une mission extrémement difficile, car chaque jeune est un cas unique et
complexe, et peut évoluer a I'encontre de la société et révéler sa haine de la
République. Lactualité nous rappelle que cette mission est tellement difficile
qu’elle est, forcément, souvent en échec.

Je terminerai en soulignant que ceux qui écrivent le plus sur la
prévention et I’accompagnement... sont ceux qui sont le moins souvent sur
le terrain. Peut-étre gagnerait-on a réaliser davantage d’études sociologiques
a posteriori sur des cohortes de jeunes passés par la PJJ, plutét que
d’accumuler des statistiques sur les horaires...

M. Eric Doligé. - Vivement que je ne cumule plus, que je ne sache
plus ce qui se passe sur le terrain, que je vive dans ’abstrait et non plus dans
le concret ! Le probleme le plus large est celui des frontieres, a la fois celle
qui sépare les mineurs des majeurs, et celle entre les conseils généraux et la
PJ]. Ces frontieres se déplacent au gré des moyens dont dispose 1'Etat :
autrement dit, la prise en charge releve de plus en plus des collectivités
territoriales car 1'Etat n'a pas la capacité d’assumer les financements.


http://www.senat.fr/senateur/keller_fabienne04061f.html
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L’exemple donné par notre collegue Philippe Adnot concernant les mineurs
isolés étrangers est vécu au quotidien dans d’autres départements. Nos
établissements d’accueil, qui ne sont pas du tout adaptés, sont submergés
par certaines populations qui déstabilisent complétement les autres jeunes
pris en charge : quand des jeunes, fragiles, sont en relation au quotidien avec
des délinquants, il en résulte de grandes difficultés. Certes, selon la loi, les
mineurs isolés étrangers relevent de la responsabilité des conseils généraux ;
ceci étant, si ces mineurs sont 1a, c’est parce que 1'Etat est défaillant et les a
laissé entrer.

Quant a la frontiére entre majeurs et mineurs, il s’agit évidemment
des mineurs qui deviennent majeurs, mais aussi des majeurs qui deviennent
mineurs puisque le juge, quand il ne sait pas comment régler les problemes
de jeunes majeurs, les déclare mineurs.

Certes, il faut suivre les parcours : les conseils généraux le font de
plus en plus, car I’Etat n’est plus en mesure de le faire.

Je pense donc qu’il faudrait parler des financements, des vrais sujets.
Tant qu’il n'y aura pas de financement, il y aura des problemes. Tant que
I'Etat, faute de moyens, reportera sur les départements la responsabilité des
jeunes majeurs, méme ceux qui relévent de la PJJ, les difficultés seront
considérables.

Si I'on compare la réalité des statistiques sur les jeunes concernés et
la réduction des dotations aux collectivités territoriales, je ne sais pas o1 I'on
va!

M. Marc Laménie. - Le constat est partagé mais quelles solutions
sont envisagées ? Sur le terrain, on observe une multiplicité d'intervenants et
il est difficile de s’y retrouver. Il y a la question du financement, mais le volet
humain est primordial.

M. Thierry Carcenac. - Nous avons eu d’une part la loi organique
relative aux lois de finances (LOLF) et la RGPP ; il y a donc des indicateurs et
un suivi des moyens mis en ceuvre.

Ce qui m’interpelle, c’est 'absence d’évaluation ; peut-on mettre en
regard les moyens des centres éducatifs fermés (CEF) et les résultats en
matiere d’'insertion ?

Le recentrage de la PJJ sur les missions pénales et la baisse de ses
moyens suscite des questions: ou sont les agents de la PJJ, sur certains
territoires ? J'accepte que mon département mene des discussions avec les
personnels de la PJ] mais encore faut-il en avoir !

Qu’est-ce qui releve du régalien ? L'exemple des mineurs isolés
étrangers est parlant. L’écart entre 1'évaluation faite initialement et la réalité
est important. On nous disait qu’en 2013 cela concernait 1 500 jeunes : en fait,
c’est beaucoup plus ! En 2013, dans mon département, nous avons accueilli
19 mineurs isolés étrangers, 36 en 2014 et ils seront prés de 50 cette année.
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Les collectivités territoriales doivent faire des économies, mais pour un
département comme le mien, 1'accueil d’un jeune cotite 60 000 euros au
conseil général, alors que I'Etat lui verse 250 euros par jour pendant
cing jours. Au niveau national, c’est d'une centaine de millions d’euros dont
il s’agit !

Au départ, la loi de 2007 a laquelle on renvoie, concerne de jeunes
mineurs en danger, vivant, ainsi que leurs parents, sur le territoire, et elle ne
s’'intéressait pas a des entrées énormes de jeunes sur le territoire. Nous
devrions traiter ce sujet en tant que législateur et non pas seulement en
écoutant la directrice de la PJJ ou le président de la quatrieme chambre de la
Cour des comptes.

M. Michel Bouvard. - On a bien compris que la question des
mineurs isolés étrangers n’entrait pas dans le champ du rapport de la Cour
des comptes; en outre, il existe de grandes disparités entre les
départements - dans les zones frontalieres, il s’agit d’une problématique
particulierement pressante et cotteuse.

Je souhaiterais savoir si la Cour des comptes a mené un travail de
parangonnage avec nos principaux voisins sur ce sujet, qui ne concerne pas
uniquement la France, pour comparer a la fois 'efficacité, les cotits et le
traitement de cette jeunesse en difficulté et en situation de délinquance.

Une fois de plus, nous constatons les faiblesses résultant de
I’absence d’outil en matiére de comptabilité analytique : dans quel délai la
PJ] pense-t-elle disposer d’un outil, méme rustique, qui permette de porter
une appréciation sur les dispositifs ? Au-dela de la mise en place de la RGPP,
que vous avez beaucoup critiquée, il convient d’assurer une gestion plus
efficace dans le cadre des moyens budgétaires votés par le Parlement, ce qui
n’est pas antinomique de la mission essentielle de la PJ]J.

Mme Marie-France Beaufils. - Je suis toujours en difficulté quand
on analyse la situation de ces jeunes délinquants uniquement sous I’angle du
cotit qu’ils représentent. Il faut regarder, bien str, 1'efficacité des moyens mis
en ceuvre, mais aussi étudier les conséquences, pour les mineurs, des
mesures prises, en particulier la suppression des postes. Je partage les
propos de Catherine Sultan : les jeunes doivent avoir un accompagnement
continu, méme s’ils quittent un dispositif pénal. La rupture de suivi du jeune
entre la PJ] et le conseil général peut entrainer des cotits supplémentaires.

Il faudrait également s’intéresser a la professionnalisation exigée
dans la prise en charge de ces mineurs : il s’agit d’un travail spécifique et
difficile.

Je n'ai pas d’opposition a la mise en place d'une comptabilité
analytique, mais j'aurais aimé qu’on étudie les incidences de la réduction des
effectifs résultant de la RGPP sur le travail de la PJJ] mais aussi sur le budget
des conseils généraux, contraints de prendre en charge ces jeunes.
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TRAVAUX DE LA COMMISSION : -35-
AUDITION POUR SUITE A DONNER

Faire de la coordination demande du temps et des personnels, il
s’agit de disponibilité et non de prix de journée. Attention donc au prisme
financier. Ce qui vient de se passer nous interroge sur 1'efficacité des moyens
mis en ceuvre si on veut sortir de la situation dans laquelle on se trouve, face
a ces trois jeunes passés par des accompagnements insuffisants.

Mme Michele André, présidente. - Je crois que nous sommes tous
interrogés par ce sujet, en tant que parlementaires, en tant qu’élus locaux. Ce
dialogue nous permet de nourrir notre réflexion et d’apporter notre soutien a
des services qui en ont grandement besoin.

M. Jean-Philippe Vachia. - La Cour des comptes aussi est interrogée
par toutes ces questions. Elle n’est pas a I'extérieur de la Nation. Elle prend
sa part des évenements qui viennent de se passer et s’interroge elle-méme
sur la maniere dont elle peut le mieux contribuer a maintenir et a rendre
vivants les principes de la République.

Pour répondre a Fabienne Keller, il y a deux concepts : le nombre de
mesures et le nombre de mineurs. En 2012, 444 000 mesures judiciaires ont
été prononcées : 221 000 mesures au titre pénal, 223 000 mesures au titre la
protection civile. Elles ont concerné au total 360 000 mineurs.

Philippe Adnot nous a décrit la situation dans son département,
mais il y a une grande diversité des situations. Nous avons bien conscience
de la problématique des moyens. Le budget de la protection judiciaire de la
jeunesse est de 780 millions d’euros. Il a été soumis a la RGPP, qui a des
aspects positifs, notamment ce qui concerne la réorganisation territoriale. En
revanche, ce n’est pas a la Cour des comptes de dire quel doit étre le montant
du budget consacré a telle ou telle politique publique.

Vous avez été plusieurs a poser la question des mineurs étrangers en
situation irréguliére. Ce n’est pas un sujet que nous avons traité car il n’était
pas au cceur de notre rapport. Peut-étre faut-il maintenant le faire. On peut
sans doute vous rejoindre en disant qu’il s’agit la d’une mission régalienne.

Sur le plan local, il y a un travail a mener car on observe un
probléeme de répartition de 1'offre. Souvent les places existent mais elles ne
sont pas au bon endroit. C’est pour cela qu’il faut une politique locale
concertée de justice des mineurs.

Je rejoins Jean-Claude Boulard pour dire que 'unité de parcours est
un enjeu trés important. On ne peut toutefois pas faire abstraction du
systéme dans lequel on vit, qui a été choisi par la représentation nationale et
le Gouvernement et qui prévoit un partage des compétences entre 1'Etat et
les conseils généraux. Si demain on rend tout a I'Etat, cela sera peut-étre plus
simple, mais ce n'est pas a la Cour des comptes de le dire. Dés lors la
confusion des opérateurs n’apparait étre la bonne solution et il faut organiser
la dualité.


http://www.senat.fr/senateur/andre_michele01031l.html
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Concernant 1’évaluation, celle-ci peut se faire a plusieurs niveaux. Il
y a un indicateur dans le programme qui est le taux de non-récidive 1'année
suivante. Il n’est pas totalement dépourvu d’intérét mais présente des limites
notamment parce qu’il ne mesure pas la non-récidive d’un individu donné.
Une évaluation est également réalisée en sortie de dispositif par les
éducateurs, mais elle doit également avoir lieu a posteriori, par 1'étude, dans
la durée, de cohortes. Marie-France Beaufils a raison de dire que 1'évaluation
d’une politique publique ne doit pas s’intéresser qu’aux aspects budgétaires
mais doit également s’attacher a I’objectif poursuivi. Il y a de ce point de vue
des progres a faire.

Sur le suivi des délais de prise en charge et de mise en ceuvre, il y a
effectivement 'outil GAME qui est intéressant mais qui doit étre amélioré
notamment pour mieux connaitre ce qui se passe apres le premier rendez-
vous.

Pour répondre Michel Bouvard, nous n’avons pas fait de
parangonnage. Ce serait effectivement intéressant. Nous avons réalisé cette
étude a la demande du Sénat, mais nous n’allons pas cesser de travailler sur
la protection judiciaire de la jeunesse. Au minimum, nous réalisons chaque
année une note d’exécution budgétaire pour la mission « Justice ».

Mme Catherine Sultan. - Le programme de la protection judiciaire
de la jeunesse a été préservé depuis 2013. Vous avez voté des créations
d’emplois qui, certes, ne nous permettent pas de revenir a la situation
d’avant 2008 mais représentent tout de méme 205 postes en 2013, 70 postes
en 2014 et 60 postes en 2015. Cela marque I'importance que le ministere de la
justice attache a ces missions.

La Cour des comptes a pu saluer les progres réalisés par la PJJ a la
suite de son rapport de 2003. Le présent rapport est de nature a vous
rassurer quant a la capacité de la PJJ de réaliser son programme de maniere
rigoureuse. La comptabilité analytique sera mise en place d’ici la fin de 2015.

Le programme de travail de la protection judiciaire de la jeunesse
integre les questions que vous avez soulevées, que ce soit la formation des
personnels, la qualité de la prise en charge, 1'organisation territoriale ou
I’adaptation aux spécificités des territoires. Nous avons la volonté
d’améliorer notre action en direction des mineurs, en rappelant que la prise
en charge des mineurs en danger peut étre tout aussi complexe que celle des
mineurs délinquants.

M. Jean-Philippe Vachia.-Je vous confirme que la Cour des
comptes a pu constater lors de cette enquéte que d’importants progres
avaient été réalisés par la protection judiciaire de la jeunesse a la suite du
rapport thématique de 2003.

La commission a autorisé la publication de l’enquéte de la Cour
des comptes ainsi que du compte rendu de la présente audition sous la
forme d’un rapport d’information.
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Avertissement

En application du 2° de I'article 58 de la loi organique Hwadlt 2001 relative aux lois
de finances (LOLF), la Cour a été saisie par le président de la commission des finances du
Sénat, par lettre du 20 novembre 2t)IBune demande d’enquéte sur la protection judiciaire
de la jeunesse (PJJ). Le Premier président a accepté cette demande par une correspondance du
4 février 2014. Lors d’une réunion de travail avec M. Edmond Hervé, sénateur, rapporteur
spécial du budget de la mission justice, qui s’est tenue a la commission des finances du Sénat
le 22 janvier 2014, le contenu de la demande a été précisé : I'enquéte confiée a la Cour devait
porter en priorité sur les missions, I'organisation et les moyens de la direction de la protection
judiciaire de la jeunesse (DPJJ), ainsi que sur les actions de coordination qu’elle met en
ceuvre.

Pour mener a bien la présente enquéte, qui s’est déroulée de janvier a juin 2014, la
Cour, outre I'exploitation de la documentation et des réponses fournies a ses questionnaires
par la DPJJ, 'ensemble des directions interrégionales (DIR) et par neuf conseils géméraux
tenu de nombreuses réunions a I'administration centrale, effectué des déplacements dans cinq
des neuf DIR et rencontré neuf directeurs territoriaux. Elle a également visité six
établissements ou services du secteur public, un établissement pénitentiaire pour mineurs et
un quartier mineurs de maison d’arrét ainsi que quatre tribunaux pour enfants. Les rapporteurs
ont enfin visité sept établissements ou services gérés par des associations habilitées et
rencontré les responsables de deux des principales fédérations qui les regroupent.

Le rapport d’instruction a été délibéré par la quatrieme chambre, présidée par
M. Vachia, dans sa séance du 27 juin 2014 et un relevé d'observations provisoires a été
adressé aux autorités administratives concernées. Celles-ci ont fait connaitre leurs réponses le
28 aodt. La directrice de la protection judiciaire de la jeunesse a été auditionnée par la
quatrieme chambre le 4 septembre 2014.

Le projet de rapport, tenant compte de I'analyse par la Cour des observations formulées
dans les réponses écrites ou lors de l'audition, a été délibéré le 4 septembre 2014 par la
qguatrieme chambre, présidée par M. Vachia, président de chambre, et composée de
MM. Ganser, Maistre, présidents de section, MM. Lafaure, Lair, Mmes Engel, Faugere,
conseillers maitres, M. Carpentier, conseiller maitre en service extraordinaire, les rapporteurs
étant M. Drouet, conseiller maitre, M. Léger, conseiller référendaire, Mme Fried, rapporteure
extérieure, M. Lafaure étant contre-rapporteur.

1 Cf. annexe 1.

2 Cf. annexe 2.

3 Conseils des Bouches-du-Rhone, de I'llle-et-Vilaine, de I'lsére, de I'Orne, du Nord, du Pas-de-Calais, du Rhone, de la
Sarthe et du Var.
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Il a ensuite été examiné et approuvé le 19 septembre 2014 par le comité du rapport
public et des programmes, composé de M. Migaud, Premier président, MM. Durrleman,
Lefas, Briet, Mme Ratte, MM. Vachia, Paul, rapporteur général du comité, Duchadeuil, Piolé,
présidents de chambre, et M. Johanet, procureur général, entendu en ses avis.



Résumé

Les mineurs font I'objet d’'un régime de protection judiciaire spécifique, qui peut
s’exercer soit dans un cadre civil, soit dans un cadre pénal.

Le cadre civil, fondé sur I'article 375 du code civil, est destiné a protéger les enfants par
des mesures d’assistance educative qui s'imposent a l'autorité parentale.

Le cadre pénal, régi par I'ordonnance du 2 février 1945, vise a répondre aux délits
commis par des mineurs par des mesures et sanctions éducatives et des peines adaptées a leur
age. Les jugements sont prononces par le juge des enfants, les décisions étant préparées par
des mesures d’investigation destinées a I'éclairer sur la personnalité du mineur et de son
entourage.

La mise en ceuvre des mesures d'assistance éducative entre dans le champ de la
protection de I'enfance et incombe aux départements depuis la loi de décentralisation du
22 juillet 1983. La protection judiciaire pénale est mise en ceuvre par la direction de la
protection judiciaire de la jeunesse (DPJJ), qui dispose également d'une compétence
exclusive en matiere d’investigation civile et pénale ; cependant la PJJ peut aussi se voir
confier par le juge des mesures d’assistance éducative. Les mesures peuvent étre prises en
charge directement par les services départementaux de l'aide sociale a I'enfance (ASE) et le
secteur public de la PJJ, ou confiées a des structures gérées par des associations et autorisées
et habilitées a cette fin.

En 2012, 444 589 mesures de protection judiciaire ont été prononcées, dont 269 729 au
titre de 'assistance éducative et 173 860 au titre de I'enfance délinquante. Entre 2006 et 2012,
le nombre de mesures civiles a baissé d’environ 10 %, tandis que le nombre de mesures
pénales a augmenté de 24 %.

La Cour avait consacré a I'administration de la protection judiciaire de la jeunesse un
rapport publié en juillet 2003. Elle avait constaté de graves défaillances dans I'organisation,
le pilotage et la gestion de la PJJ ainsi que dans ses modes de prise en charge des mineurs.
Depuis lors, la PJJ a connu un mouvement de réforme important, dans un contexte par ailleurs
marqué par la diversification des dispositifs Iégislatifs de réponse pénale a la délinquance des
mineurs.

4 Cour des compted,a protection judiciaire de la jeunessRapport au Président de la Républigyaillet 2003, La
documentation francaise, 147 p., disponible sur le site www.ccomptes.fr.
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Le recentrage de la PJJ sur les prises en charge pénales et I'affirmation de son role de
coordination de la justice des mineurs

Les missions opérationnelles de la PJJ ont été recentrées sur les mineurs délinquants et
ses missions de coordination affirmées sur I'ensemble des questions relatives a la justice des
mineurs.

Cette évolution s’inscrit en cohérence avec lattribution aux départements de la
compétence de protection de I'enfance en danger. Elle a permis de mettre un terme a des
disparités territoriales peu justifiables et a des transferts de charge mal contrélés entre les
départements et la PJJ. Conjointement avec la mise en extinction de fait du régime de
protection des jeunes majeurs, cette évolution a également permis a la PJJ de concentrer ses
moyens, en diminution sur la période, sur les mineurs délinquants pour lesquels elle est seule
a intervenir. Ce recentrage reste cependant inachevé. Il doit désormais étre entériné par une
modification des textes régissant les compétences de la PJJ afin de supprimer la faculté pour
celle-ci d’intervenir au civil (hors investigation).

Quant a la coordination des institutions intervenant au titre de la justice des mineurs,
méme si les textes ont affirmé son réle, la PJJ peine a la mettre en ceuvre de fagon efficace sur
le territoire. Les juges des enfants décident souverainement des mesures qu'elle aura a
exécuter mais doivent tenir compte du travail des éducateurs de la PJJ et de la disponibilité
des capacités de prise en charge gu’elle finance. En dépit du renforcement de la coordination
au sein des tribunaux, autour du magistrat coordonnateur et du conseiller délégué a I'enfance,
et malgré la mise en place d’organes de concertation entre magistrats du siege, parquet et PJJ,
la Cour constate I'absence de véritable politique territoriale de justice des mineurs. Elle
recommande que les structures de concertation entre les acteurs du ministére de la justice se
réunissent de maniere effective et concrétisent une telle politique.

De méme, la contribution de la PJJ a la coordination de la politique de protection de
'enfance apparait disparate selon les départements. Les procédures d’autorisation et
d’habilitation, gérées conjointement par les départements et la PJJ, sont inutilement
complexes et redondantes. Elles patissent par ailleurs d'importants retards. Une simplification
de I'habilitation délivrée aux associations intervenant exclusivement en assistance éducative
parait en particulier nécessaire.

La réorganisation de la PJJ

Le recentrage de l'action éducative vers les mineurs délinquants s’est accompagné
d’'une profonde réorganisation de la PJJ. Celle-ci a supprimé 500 postes (sur 8 700),
principalement issus des fonctions support et des marges dégagées par le retrait des prises en
charge civiles. Son administration territoriale a été regroupée autour de directions
interrégionales et territoriales, ce qui a permis d’accroitre les marges de manceuvre
budgétaires des directeurs interrégionaux et de clarifier les responsabilités exercées au niveau
déconcentré. Dans le méme temps, la PJJ a structuré juridiquement ses services et rationalisé
ses implantations, ouvrant la voie a une densification de l'activité des établissements et
services du secteur public.

Des services d’audit ont également été déployés en administration centrale et
déconcentrée. Leur positionnement au sein de directions opérationnelles n’est toutefois pas
approprié et leurs travaux n’apportent pas aux directeurs la plus-value attendue dans
I'exercice de leurs fonctions de pilotage.
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Le secteur associatif habilité (SAH) a, lui aussi, été affecté par le mouvement de
rationalisation conduit par la PJJ. Conséquence du retrait de la PJJ du financement des prises
en charges civiles, les crédits alloués au SAH ont diminué de 16 % entre 2008 et 2012, sans
pour autant conduire a une révision du mode de tarification, complexe, lent et colteux, sur
lequel repose le financement des établissements associatifs. La Cour regrette en particulier
I'absence de grilles homogénes que I'exercice dit de « convergence tarifaire », encore trés
partiellement appliqué et auquel le secteur public échappe, ne parvient pas a compenser.

Par ailleurs, si les méthodes de programmation budgétaire ont incontestablement
progresse, la PJJ n’est toujours pas en mesure de les associer a une définition de I'offre de
prise en charge par rapport aux besoins, ni de moduler la répartition des moyens en fonction
des priorités qu’elle s’assigne. Faute d’'une évaluation fine des besoins sur la base d’'une
cartographie cible de l'offre de prise en charge, qu’il s'agisse de dispositifs existants ou
nouveaux, la régulation de l'offre procéde en fait de I'application de clés de répartition
budgétaires déconnectées de I'activité réelle. Ces lacunes ne permettent pas de réel pilotage
de l'activité et des codts. La Cour souligne la nécessité pour la PJJ de développer un systeme
complet de comptabilité analytique apte a rapporter les colts a I'activité et a objectiver les
prévisions budgétaires.

Des mesures mieux encadrées, dont 'efficacité reste a évaluer

La PJJ a accompli un important effort pour définir des principes directeurs et élaborer
des guides et des référentiels afin d’encadrer des pratiques caractérisées par 'individualisation
de la prise en charge des mineurs délinquants. Le fonctionnement des services n’est toutefois
pas encore couvert par ces documents de référence, pourtant souvent obligatoires. Surtout,
I'exécution des mesures attribuées aux éducateurs ne fait I'objet d’aucun suivi régulier
permettant d’apprécier leur évolution et la progression du mineur. Les unités locales patissent
d’une insuffisance d’instruments de suivi et de supervision de leur activité. Elles recourent, de
maniére trop ponctuelle et peu rigoureuse, aux outils de suivi du mineur, en particulier au
dossier individuel de prise en charge.

Des dispositifs qui se veulent structurant pour I'action éducative de la PJJ, notamment
en matiére d’insertion et d’activités de jour, font ainsi I'objet d’'une application disparate entre
les services, y compris en termes d’affectation de moyens.

L’amélioration affichée des délais de mise a exécution des mesures judiciaires
imputables a la PJJ (10,5 jours en 2012 contre 28 jours en moyenne en 2004 pour les mesures
en milieu ouvert) est quant a elle difficile a interpréter. Les statistiques produites par la PJJ
souffrent en effet non seulement d’une insuffisance de fiabilité et d’exhaustivité des saisies,
mais aussi du caractere conventionnel et peu stabilisé des modalités de calcul. Le début
d’exécution de la mesure est en effet assimilé a la date d’attribution de la mesure a un service
ou de saisie dans l'applicatif informatique de la PJJ. Or cette derniere ne coincide pas
nécessairement avec le début effectif de I'exécution. A cet égard, il n'est pas certain que
I'entrée en vigueur de l'article 12-3 de I'ordonnance du 2 février 1945, qui fixe un objectif de
mise a exécution des peines dans les cing jours aprés la décision judiciaire, accélére
réellement leur mise en ceuvre et ne soit pas contourné par la mise en place d'un premier
entretien vide de réel contenu. Enfin, 'absence de suivi des mesures, notamment celles
abandonnées ou dont I'exécution n'arrive pas a son terme, ne permet pas de disposer d’'une
vision d’ensemble de la mise en ceuvre des mesures confiées a la PJJ.
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Au-dela de la question des délais, I'efficacité et la qualité de I'intervention des services
de la PJJ ne font pas l'objet d’'une évaluation d’ensemble et individuelle satisfaisante.
L’indicateur agrégé, qui figure dans le projet annuel de performance (PAP) et mesure le taux
de non récidive ou réitération sur une année, s'inscrit certes a la hausse depuis sa création
(86 % en 2012 contre 63 % en 2006). Il présente toutefois des limites méthodologiques qui
amoindrissent sa signification réelle. Au niveau des services et établissements, les procédures
d’évaluation, prévues par la loi du 2 janvier 2002 rénovant I'action sociale et médico-sociale,
ne sont toujours pas réellement mises en ceuvre. L’audit ne permet pas non plus d’apprécier la
qualité des prises en charge. La Cour est consciente des difficultés qui s’attachent a
I'évaluation de l'efficacité d’'une action circonscrite a un moment précis du parcours d'un
mineur. Mais ces difficultés ne sauraient exonérer la PJJ de cet impératif : il lui faut recourir a
des études de cohorte, en partenariat avec des équipes de recherche, pour mesurer, dans la
durée, la portée effective de ses dispositifs et les résultats de ses interventions.



Récapitulatif des recommandations

1. parachever le partage des compétences entidépestements, responsables de la
protection judicaire civile hors mesures d'inveatign, et la PJJ, en supprimant tout
fondement juridique a son intervention en assiga@ducative (hors investigation) et en
adaptant en conséquence les textes régissantrapgtemces ;

2. dans le ressort des cours dappel, rendre aféeda tenue de réunions de
concertation réguliéres entre les magistrats dyesgt du parquet et la PJJ sur la politique de
justice des mineurs ;

3. simplifier les régimes d’habilitation et d’auation des établissements et services
prenant en charge des mineurs sous main de justiammifiant les deux procédures et, pour le
secteur conjoint, en les harmonisant avec les groed applicables aux conseils généraux ;

4. au-dela de la démarche d’amélioration des méthedgagée par la DPJJ, donner aux
services d’audit un rattachement organique aptarangr leur indépendance et élargir leur
champ d’investigation a I'évaluation de la perfono@ et au contréle administratif et
comptable ;

5. produire une grille tarifaire opposable ou, atte moins, modéliser le colt de
chaque mesure et journée d’hébergement afin ddiante mode de calcul du financement
octroyé aux associations ;

6. pour les établissements du secteur public d&lJa en s’appuyant sur la redéfinition
du référentiel d'activités budgétaire appliqué dabkorus pour 2015, instaurer une
comptabilité analytigue permettant de rapporterclaSts a I'activité réalisée et d’objectiver
les prévisions budgétaires ;

7. étendre aux établissements de la PJJ I'exedg@asonvergence tarifaire appliqué au
secteur associatif ;

8. adosser les pratiques des services de la Pdd éadiers des charges et référentiels
exhaustifs et actualisés et en assurer la diffusigorés des éducateurs ;

9. assurer le suivi de l'activité des éducateunt s long de I'exécution des mesures
qui leur sont attribuées et décompter les mesubemdmnnées en cours d’exécution ou
n'allant pas a leur terme ;

10. afin d’évaluer l'efficacité de I'action de l@JPsur les mineurs pris en charge, confier
a un organisme indépendant la réalisation d’étdéesohorte.






Introduction

Depuis 1791, les mineurs font en France I'objend’justice spécialisée, qui vise a leur
assurer un régime de protection spécifique. Ceice peut s’exercer soit dans un cadre
civil, pour protéger les enfants des dangers qleiEourent, en engageant des actions
s'imposant a 'autorité parentale, soit dans urregeénal, pour répondre, par des mesures et
sanctions éducatives adaptées, aux actes délicoaeamis par des mineuts

Le cadre civil, désigné sous le terme d’assistauteative, est défini par l'article 375
du code civil. Le cadre pénal est, quant a lui fdar 'ordonnance du 2 février 1945 relative
a I'enfance délinquante. Sous certaines conditioastégime peut étre appliqué, avec leur
accord, a des jeunes gens ages de plus de 18wksjiladans le cadre du dispositif de
protection des jeunes majeurs instauré par le téord8 février 1975, comme au pénal, en
application de I'article 16is de I'ordonnance du 2 février 1945.

En 2012, 444 589 mesures ont été prononcées aulés régimes de protection civil et
pénal (hors protection des jeunes majeurs). Elésancerné 360 486 mineurs. Ces décisions
relévent pour les deux tiers de I'assistance éduecat pour un tiers de I'enfance délinquante.
Les mesures d’assistance éducative sont pass&9@0 en 2006 a 269 729 en 2012, soit
une baisse de prés de 10 %. Les mesures pénatestsélevées, quant a elle, a 168 570 en
2013 contre 135 854 en 2006, soit une progressdids.

Les jugements concernant les mineurs sont pronopaeéses juges des enfants, qui
prennent leurs décisions soit en audience de dalsoé dans le cadre du tribunal pour
enfants. lls sont compétents en matiere civileéaigfe ainsi qu’a I'égard des jeunes majeurs.
Les magistrats du parquet recoivent quant a ewsigsalements, saisissent les juges des
enfants au civil, dirigent la police judiciaire quénal et apprécient I'opportunité des
poursuites.

® Par une décision du 29 ao(t 2002, le Conseil daotistinel a estimé que « I'atténuation de la respbiiité pénale des
mineurs en fonction de I'age, comme la nécessitéedeercher le relevement éducatif et moral deangsfdélinquants par
des mesures adaptées a leur age et a leur peirgdnpednoncées par une juridiction spécialiséeselon des procédures
appropriées » constituait un principe fondamergaebnnu par les lois de la République. On trouverargmexe 3 un résumeé
du cheminement historique qui a conduit a la caéién de ces principes.

6 Si une baisse des mesures civiles a eu lieu 280@ et 2010, sous I'effet de la mise en ceuvrade du 5 mars 2007 qui
visait a « déjudiciariser » la protection de I'enda, le nombre de décisions judiciaires est ceperiaouveau orienté a la
hausse depuis lors. Le rythme de progression desire® pénales a quant a lui eu tendance a décéal@mrtir de 2009,

s'inversant méme a la baisse en 2011 et 2013.
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Une justice pénale des mineurs en constante évolution

L'évolution de la délinquance des mineurs

En 2012, 201 418 mineurs ont été mis en cause par les services de police et de gendarmer
180 382 en 2002, soit une hausse de 12 %. Alors gqu’elle avait augmenté dans les années 1980 et 19
des mineurs dans I'’ensemble des personnes mises en cause a décru depuis lors, passant de 21 % en
en 2012, compte tenu d’'une croissance plus rapide (+ 31 %) du nombre de majeurs mis en cause su
période.

En 2013, prés de 45 % des mineurs ont été mis en cause pour atteintes aux biens, 22 % pour
aux personnes et 21 % pour des infractions a la Iégislation relative aux stupéfiants ou aux régles de
étrangers. Les faits de violence, dont la part était de 16 % en 2002, ont eu tendance a progresser, ta
part des vols a plutdt diminué. Certaines infractions sont majoritairement le fait de mineurs : ainsi des i
volontaires de biens publics (59 %) et des autres dégradations de biens publics (51 %), des vols viole
des femmes sur la voie publique (57 %) ou des vols de véhicules motorisés a deux roues.

Plus de trois délinquants mineurs sur quatre sont agés de plus de 16 ans. 20 % ont entre 13 e
seulement 2 % des délinquants mineurs ont moins de 13 ans. Par ailleurs, prés de neuf délinquants s
des garcons, méme si la part des jeunes filles tend a augmenter.

Un cadre |éqislatif souvent modifié et une réponse pénale en progression

L’ordonnance du 2 février 1945 a fait I'objet de nombreuses modifications depuis 2002 (cf. ann
Des sanctions éducatives ont ainsi été créées, instrument intermédiaire entre les mesures éducati
peines, notamment a I'égard des mineurs de 10 a 13 ans qui ne pouvaient jusqu’alors faire I'objet que d
éducatives. Les centres éducatifs fermés ont été instaurés et les procédures alternatives aux pours
composition pénale ont été étendues aux mineurs.

Si, sur le total des affaires traitées par les parquets, une part relativement importante (19 %
contre 14 % en 2002) s’avere « non poursuivable » en raison d’'une mise hors de cause du mineur
caractérisation insuffisante de l'infraction, le taux de réponse pénale a augmenté pour les affaires susce
poursuites, passant de 80 % en 2002 a 93,5 % en 2012. Cette progression est due a la forte hausse
alternatives aux poursuites mises en ceuvre par le parquet, qui permet a la fois de limiter la transmi
juges du siege et de diminuer les classements sans suite. Sur la période 2002-2012, les juges des en
moyenne, et dans des proportions assez stables, prononcé 10 % de rejet des poursuites, 50 % de
sanctions éducatives et 40 % de peines. Parmi les mesures et sanctions éducatives, 35 % étaient
d’admonestations, remises a parent et dispense de peine (contre 40 % en 2002) et 15 % de placen
mises en liberté surveillée (contre 10 % en 2002, la part des placements ayant en particulier tendance
Les peines, quant a elles, voient les amendes diminuer de 46 % sur la période (4 % des décisions total
contre 7 % en 2004), tandis que les travaux d’intérét général et les stages augmentent de 30 % (8 % de
en 2012 contre 5 % en 2004) et que les emprisonnements fermes ou avec sursis restent stables (u

décisions). L'annex® retrace les principales mesures susceptibles d'étre prises envers les mineurs délin
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L’exécution ou la préparation des décisions de justice reléve d’'une part, de la di

rection

de la protection judiciaire de la jeunesse (DPJJ), administration d’Etat, et d’autre part, des

conseils généraux et de leurs services d’aide sociale a I'enfance (ASE).

La DPJJ intervient en amont du jugement, en mettant en ceuvre les mesures
d’investigation, civile ou pénale, destinées a préparer la décision judiciaire, ainsi que les
mesures ordonnées a titre provisoire par le juge. Elle intervient aussi en aval du jugement, en

assurant I'exécution des mesures décidées par le juge. Sa compétence est exclusive pour la
mise en ceuvre des mesures d'investigation civiles et pénales ainsi que pour I'exécution des
mesures pénales. Disposant d'une compétence générale pour la prise en charge de tous les
mineurs sous main de justice, elle peut également intervenir en assistance éducative, méme si
les mesures civiles relévent désormais en principe des départements.



INTRODUCTION 15

Les conseils généraux sont en effet responsabléasdestance éducative dans le cadre
de la compétence de protection de I'enfance qur kuété transférée par la loi de
décentralisation du 22 juillet 1983. Au-dela de sotet judiciaire, la protection de I'enfance
en danger comporte un volet administratif, qui sgpsur des aides aux familles exercées avec
leur accord. Elle doit en principe étre déployéefaign privilégiée avant le recours a la
contrainte judiciaire.

Enfin, un important secteur associatif autoriséhabilité (SAH) par I'Etat et les
départements intervient aux cotés du secteur pdblia PJJ et des services de I'ASE. Il peut
étre spécialisé dans la mise en ceuvre des mesimesstigation ou des mesures pénales
(auquel cas il reléve exclusivement de I'Etat), dls prises en charge au titre de I'enfance
en danger, ou encore intervenir dans la mise erreoaly mesures civiles et pénales, en
particulier en matiére d’hébergement (auquel caseléve d'une autorisation et d'une
tarification conjointes de I'Etat et du conseil §éal). Marqué par un héritage historique fort,
le secteur associatif est diversement implantdestarritoire.

Les différents établissements et services ceuvrarams la protection judiciaire de la jeunesse
Le dispositif d’'ensemble de la protection judicgadte la jeunesse est composé (ajuin 2013) :
- du secteur public de I'Etat, constitué de 22(kdsements et services relevant du ministére de la
justice ;
- du secteur associatif « exclusif », c'est-a-diabilité et financé exclusivement par I'Etat, compale
220 établissements et services gérés par 165 ateosi;

- du secteur associatif « conjoint », qui recou®6& établissements et services gérés par plus @e 50
associations et intervenant a la fois pour la gesties mineurs au titre des mineurs en danger,lpqutection
administrative de I'enfance, voire d’autres brarsca domaine social et médico-social ; ces étaltients ef
services sont habilités conjointement par I'Etdestconseils généraux.

Au sein de I'ensemble de ces acteurs de la jusiésemineurs, 'administration de la
PJJ occupe une position charniere :

- exécutante des décisions de justice — réle quedigamais exercé seule mais toujours en
lien avec le secteur associatif et désormais égalenavec les départements — elle est a la
fois en interaction avec les magistrats, presanigtsouverains, mais aussi partiellement
dépendants du travail des éducateurs de la P&Jl@disponibilité des offres de prises en
charge gu’elle finance ;

- administration d’Etat chargée de garantir la boerécution des décisions de justice et
'équité sur le territoire, elle doit s'articulervec les départements, autorités
décentralisées, et avec le secteur associatif lgufiglance et contréle, pour assurer la
disponibilité et la complémentarité des priseslearge ;

- contributeur d’autres politiques publiques, enipalier dans les domaines de I'insertion
des jeunes en difficulté et de la prévention dddinquance des mineurs, elle doit aussi
nouer des partenariats avec dautres acteurs pouwgliaxer I'efficacité de ses
interventions aupres des mineurs.

" On trouvera en annexe 5 une présentation descesret établissements de la PJJ et des princigialesures associatives
ceuvrant dans le domaine de la protection judicizgréa jeunesse.
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Doté de 783 M€ de crédits de paiement en 2014,rdgramme 182 -Protection
judiciaire de la jeunesseattaché a la mission Justice et placé soussporesabilité de la
directrice de la PJJ, affiche ainsi quatre objeatié performance : consolider I'amélioration
de la prise en charge des mineurs délinquantstriboar, par I'investigation, a la qualité de
la décision judiciaire ; optimiser I'emploi des nemg humains, financiers et matériels ;
contribuer a la protection de I'enfance en danger.

Contrélée par la Cour dans le cadre d’'un rappoblipuhématique publié en juillet
2003, qui avait fait apparaitre de graves défaillantass I'organisation, dans les fonctions
de pilotage, de gestion et de prise en charge desuns par les établissements et services de
la PJJ, 'administration de la PJJ s’est depuisomaément réformée et réorganisée. Dans son
rapport public de 2007, la Cour soulignait déja«gen quelques années, de service en
mauvais état, la DPJJ s’est transformée en unenisgjgon parfois en avance sur d’autres
directions » et, tout en saluant « cet effort reqnable », appelait a le poursuilre

Depuis lors, cet effort s’est effectivement powgsunotamment dans le cadre de la
révision générale des politiques publiques (RGRBpgée en 2007-2008. A cette occasion,
les missions de la PJJ ont été reprécisées etrganisation profondément refondue, dans un
mouvement de diminution de ses effectifs et de ctoln de ses crédits. Parallelement,
d’'importantes réformes législativ8sont entrées en vigueur, dans le domaine de tagtian
de I'enfance en danger comme dans celui de laglédimce des mineurs.

Ce mouvement de réforme ou de redéfinition desitai®ns est encore en cours : pour
remplacer les plans stratégiques qui ont accompagR&PP, la DPJJ a engagé en septembre
2013 un exercice de « diagnostic partagé » quijogdement avec le rapport du sénateur
Jean-Pierre Michel, placé en mission auprés du &oement de juin & décembre 2813
doit servir de base a I'élaboration de nouvellésmiations stratégiques a I'automne 2014.

La version définitive du présent rapport a ététagr@avant que ne soient connues les
nouvelles orientations stratégiques que la diractie la protection judiciaire de la jeunesse
devait adopter en octobre 2014.

Dans le contexte ainsi rappelé, I'enquéte de larGoavait pas pour objet de se
prononcer sur la pertinence des mesures susceptil@ge prises a I'endroit des mineurs sous
main de justice. Celles-ci relevent du |égislatguant a leur définition de principe et du juge
judiciaire quant a leur application d’espece. Lagijion générale de la politique de protection
judiciaire de la jeunesse et de I'évolution du topii la fonde, en particulier de I'ordonnance
du 2 février 1945 dont la révision est évoquée deplusieurs années, a dailleurs été traitée
par le rapport précité du sénateur Michel.

De méme, le sujet de la protection de I'enfancdamger, traitée de facon complete par
la Cour dans un rapport public thématique d'octoP@®9? et dont la gouvernance fait

8 Cour des compted,a protection judiciaire de la jeunessRapport au Président de la Républigyaillet 2003, La
documentation francaise, 147 p., disponible ssitéewww.ccomptes.fr.

® Cour des compteRapport public annuel 200T.a protection judiciaire de la jeunessp. 277-290. La Documentation
francaise, février 2007, 332 p., disponible sisite www.ccomptes.fr.

10 0On trouvera en annexe 4 un récapitulatif des jpides lois intervenues ces derniéres années e@rmale justice des
mineurs.

1 Rapport de M. Jean-Pierre Michel, sénateur en amissiprés de Mme la garde des Sceaux, ministra festice,La
protection judiciaire de la jeunesse au servicdalgistice des mineuyd 8 décembre 2013.

12 Cour des compteRRapport public thématiqud.a protection de I'enfangeoctobre 2009, La Documentation francaise,
178 p., disponible sur le site www.ccomptes.fr.
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actuellement I'objet d’'une mission dans le cadreladenodernisation de l'action publique
(MAP), n’est abordé ici que de maniére indirectpagtir du réle joué par la PJJ.

La présente enquéte de la Cour s’est d’abord aéach apprécier la portée de
I’évolution des missions de la PJJ depuis le demaipport qu’elle lui a consacré, s’agissant
en particulier de son réle de coordination desuastde la justice des mineurs (chapitre I).
Elle a ensuite examiné la pertinence de la réosgdinn mise en ceuvre ces derniéres années,
gu’il s’agisse des structures, de la gestion desopeels, des relations avec le secteur
associatif ou du pilotage global des capacitésride gn charge (chapitre Il). Elle s’est enfin
penchée sur les modalités de mise en ceuvre pddldd? mesures qui lui sont confiées et de
la gestion du parcours du mineur, ainsi que swaligation de ['efficacité des actions
conduites (chapitre 111).

Précisions terminologiques
La protection judiciaire de la jeunesse désigreefaib :

- le régime juridique spécifique applicable aux enirs en matiére de traitement de la délinquance
(cadre pénal) et en matiére de protection de lrddcadre civil) ;

- la politique publique de justice des mineurs ;

- ladministration de I'Etat chargée de I'ensembés questions relatives a la justice des mineuds et
I'exécution des mesures qui lui sont confiées pajulges des enfants.

Pour faciliter la lecture, le présent rapport dési@ la premiére notion par I'expression compléte d
protection judiciaire de la jeunesse, en qualifiarplus souvent sa dimension civile ou pénaledéaxieme
notion sera désignée par le terme de justice dasurs. Le sigle PJJ sera quant a lui utilisé p@sigher
I'administration d’Etat dans son ensemble, le sigRJJ faisant référence a la direction d’administna
centrale, celui de DIR aux directions interrégiesalle la PJJ, et celui de DT aux directions teiaies de la
PJJ.







Chapitre |
Asseoir les compétences et le role de la protection

judiciaire de la jeunesse

Aux termes du décret du 8 juillet 2008 relatif @djanisation du ministére de la justice,
« la direction de la protection judiciaire de laujesse est chargée, dans le cadre de la
compétence du ministere de la justice, de I'enserdbk questions intéressant la justice des
mineurs et de la concertation entre les instittiotervenant a ce titre ».

En vertu de ce texte, la PJJ exerce d’abord ungétance de conception des « normes
et cadres d’organisation de la justice des mineumn liaison avec les autres directions
compétentes de [I'Etat. Elle exerce également unenpétence opérationnelle, en
« garanti[ssant], directement ou par son sectehititéa une aide aux décisions de l'autorité
judiciaire » et en « assur[ant] directement, dass dervices et établissements de I'Etat, la
prise en charge de mineurs sous main de justiEfle>assure enfin «le contrdle, l'audit et
I’évaluation [de] la qualité de I'aide aux décissoet celle de la prise en charge quel que soit
le statut des services et établissements solligitgar I'autorité judiciaire et détermine les
objectifs stratégiques et opérationnels en materdéfinition des besoins de fonctionnement
et d’équipement, de répartition des ressourcesegtnioyens, et de gestion des ressources
humaines.

A la fois régulateur et opérateur de la politique ld justice des mineurs, la PJJ se
trouve ainsi a I'articulation des relations ent@4 acteurs : les magistrats, prescripteurs des
décisions de prise en charge ; les départemeritaegpide la politique de protection de
'enfance sur leur territoire ; et le secteur assdc qui intervient la fois, et souvent
conjointement, au titre de I'assistance éducatike)investigation civile et pénale et de la
prise en charge des mineurs délinquants.

Dans un tel contexte, si les missions opératioanale la PJJ ont été clarifiées par le
recentrage opéré a partir de 2008 sur la prisdnarge des mineurs délinquants, sa mission de
« concertation », indispensable pour garantir li€gde traitement et la bonne exécution des
décisions de justice sur I'ensemble du territoitemeure en revanche complexe et délicate
vis-a-vis de partenaires indépendants ou décesdgali



20 COUR DES COMPTES

| - Le recentrage opérationnel de la PJJ sur la priserecharge des
mineurs délinquants

A - Le retrait de I'assistance éducative

1 - Un choix cohérent avec les lois de décentralisatiat la loi du 5 mars 2007

La compétence du département en matiere d’aidelsogil’enfance, dans sa double
dimension de protection administrative et judi@aile I'enfance en danger, résulte de la loi
du 22 juillet 1983. Elle a été reaffirmée par ladoa 5 mars 2007 portant réforme de la
protection de [I'enfance, qui avait pour objectifadgmenter la part des mesures
administratives et de rendre subsidiaire l'inteti@ndu juge.

Si, en matiére de protection administrative, lasfart de compétence a conduit I'Etat &
se retirer intégralement des dispositifs de priseclgarge des enfants, il n’en a pas été de
méme en matiére de protection judiciaire.

Jusqu’en 2009 en effet, les services de la PJEanmtinué d’intervenir en assistance
éducative, de fagon concurrente avec ceux des téépamts et souvent dans des conditions
disparates. Dans son rapport de 2009 sur la pratede I'enfance, la Cour constatait ainsi
gue « le niveau d’'intervention de la PJJ est vériablon les départements et ne semble pas
dépendre d'un critere préétabli ». La PJJ n’inteateen effet quasiment pas dans certains
départements alors qu’elle était davantage sdécitlans d’autres, pour une proportion
moyenne qui apparaissait marginale pour les plassmg@noins de 0,4 % des cas) et trés
minoritaire pour les mesures de milieu ouvert (dés cas).

L’Etat assurant le financement des mesures domédigtion lui était confiée, il en
résultait « des transferts de charge mal conts§lése qui avait conduit la Cour a
recommander, des 2003, que la « base juridiqua deekure ordonnée par le juge constitue
'unique référence du financement de cette derniere

Pour clarifier cette situation, la loi du 13 ao(002 relative aux libertés et
responsabilités locales a créé un cadre expériinastmt a confier I'exécution de toutes les
mesures d’assistance éducative aux conseils génétaite expérimentation, ouverte pour
une période de cing ans et dans laquelle cinq tpants se sont inscrits, n'a pas été
conduite & son terme selon les modalités prévueslgpdoi. L'Etat, a la suite de la
promulgation de la loi du 5 mars 2007 sur la prindecde I'enfance et dans le cadre de la
révision générale des politiques publiques (RGRR)) effet décidé en 2008 de généraliser le
retrait de la PJJ de l'assistance éducative porgdentrer sur la prise en charge des mineurs
délinquants.

Ce recentrage de la PJJ procédait d’'une démarctepé@mBalisation, engagée depuis
plusieurs années. Le conseil de sécurité intériderE998 avait ainsi défini comme prioritaire
I'activité de la PJJ dans le domaine pénal et lalo9 mars 2004 portant adaptation de la
justice aux évolutions de la criminalité avait c&néf au secteur public de la PJJ compétence
exclusive pour la mise en ceuvre des peines prorercd’encontre des mineurs. L'objectif
recherché était de spécialiser le secteur publiclesimineurs qui, ayant commis un acte
délictueux, étaient les plus en difficulté et d’diov@r les délais de prise en charge en matiéere
pénale.
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Progressif jusqu’alors, le retrait de la PJJ deédrition des mesures de placements et
de milieu ouvert prononcées sur un fondement siest ainsi accéeléré a partir de 2008 : alors
gu’elle représentait 9 % de son activité en 2006, est passée a 7 % en 2008 et a 4 % en
2010, pour ne plus représenter désormais qu'urigrEaginale de 0,2 % en 2012.

L'activité civile de la PJJ est désormais limitéex sseules mesures d'investigation,
I'aide a la décision judiciaire étant une prérogatie I'Etat.

Tableau n° 1 :évolution de I'activité de la PJJ (secteur publiceSAH) hors protection
des jeunes majeurs (en nombre de mesures)

2007 2008 2009 2010 2011 2012

Pénal 143 351 153 143 164 394 170 097, 167 764 173 860
dont investigation 42 787 44 133 48 257 50 040 48 767 50 456
dont milieu ouvert 91 503 99 007 105 166 108 882 107 919 113 167
dont placement 9061 10 003 10971 11175 11078 10 237
Civil 81 825 72523 60 617 53 676 49 598 47 337
dont investigation 61511 56 123 51301 49 817 48 196 46 867
dont milieu ouvert 18 429 14 931 8 602 3572 1283 443
dont placement 1885 1469 714 287 119 37

TOTAL 225176 225 666 225011 223773 217 362 221 197

Source : DPJJ

Note de lecture : le suivi de I'activité de la PJdffectue a partir du nombre de mesures dont I'ekéa lui a été confiée. Un
jeune peut faire I'objet de plusieurs mesures. Bh2? la PJJ a ainsi mis en ceuvre 221 197 mesursesieant 139 963 jeunes.

Il n'en est pas résulté de transfert d'activiténdligatif vers les départements, puisque
les mesures de protection judiciaire civile sorstges stables entre 2007 et 2010, avant de
connaitre une légére progression les deux annéesnges, comme le montre le tableau ci-
dessous. Quoi qu’il en soit, cette décision, qucomstituait ni un transfert de compétence ni
une création ou une extension de compétences lalge des départements, n'a pas donné
lieu & compensation par I'Etat, malgré la demandefilée par les départemelits

Tableau n° 2 : prises en charges civiles par les services de tlaisociale a I'enfance
(en nombre de mesures)

2007 2008 2009 2010 2011 2012
Placement 107 331 107 808 108 509 109 058 111 348 113 688
Milieu ouvert 105 139 104 286 102 852, 103 216 106 583 108 704
TOTAL 212 470 212 094 211 361 212 274 217 931 222 392

Source : DPJJ sur la base des données fourniesegaronseils généraux

13 Cette analyse a été confirmée par le Conseil catistinel dans une décision 2010-109 QPC du 25 ntHrs.ZEn termes
de montants, la PJJ avait estimé le colt de la prischarge des mesures civiles hors investigporson service public et
son secteur associatif habilité & 90 M€ en 2008,1s61 % du montant total des dépenses consapeédss départements a
I'aide sociale a I'enfance.
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2 - Une décision contestée et partiellement remise eause

Cette évolution, qui s’inscrivait dans le sens alelarification des compétences opérée
par les lois de décentralisation puis dans le cddria RGPP, a entrainé des restructurations
et des redéploiements de personnels et de créitsx-ci seront évoqués dans le chapitre |
du présent rapport.

Elle a aussi soulevé des contestations, en inteomeme chez certains magistrats,
heurtant une culture de I'action éducative qui sage les régimes de protection civile et
pénale comme un ensemble indissociable. Surtoiig, sgecialisation exclusive a supprimeé la
possibilité, pour les mineurs qui font d’abord fetbd’'une mesure pénale puis d’'une mesure
civile, de continuer a étre suivis par le servioglgs a initialement pris en charge au titre de
la mesure pénale. Ces cas de figure sont souventifids comme emblématiques de la
nécessité de batir des « parcours de prise enehkaggpartir du besoin du mineur et non des
frontieres de compétences institutionnelles.

C'est la raison pour laquelle le rapport remis fmrsénateur Jean-Pierre MicHel
comme les réflexions conduites au sein de la DRk de cadre de I'élaboration des
nouvelles orientations stratégiques, évoquent ksipdité de rouvrir les prises en charge
civiles dans le secteur public de la PJJ.

Si la Cour n'a pas vocation a entrer dans des déhait la conception de I'action
éducative dans le cadre civil et pénal, elle oleséputefois que la PJJ n'est pas en mesure de
guantifier le risque de rupture de continuité déerschainement entre un dispositif pénal et
une mesure d'assistance éducative qui permetteitcalibrer le niveau souhaitable de
réouverture des prises en charge civiles par kegepublic.

De plus, la difficulté, voire I'impossibilité, deééinir des critéres objectifs fondant
lintervention de la PJJ en assistance éducatisguent de faire renaitre les disparités de

VIR

traitement sur le territoire que la Cour avait d&j constatées en 2009.

Aussi apparait-il préférable de parachever la témer des compétences entre les
conseils généraux et la PJJ et de supprimer, pite derniére, toute possibilité d’assurer la
prise en charge de mesures civiles autres quescelkgives a I'investigation.

B - L’extinction de fait de la protection judiciaire des jeunes majeurs

1 - Un dispositif ancien et mal régulé

Instauré en 1975 lors de l'abaissement de la méjdéigale a 18 ans, le régime de
protection des jeunes &4gés de 18 a 21 ans reposeesualaire séparation des compétences.

D’un c6té, la protection judiciaire, prévue padkcret du 18 février 1975 et décidée par
le juge a la demande de l'intéressé, incombe at’Hde l'autre, le régime de protection
administrative releve, aux termes du décret du Gmére 1975 confirmé par la loi du
5 mars 2007 relative a la protection de I'enfamtteservice de I'aide sociale a I'enfance des
départements, dont les interventions « peuventeggait étre destinées a des majeurs de

14 Rapport de M. Jean-Pierre Michel, sénateur en amisauprés de Mme la garde des Sceaux, ministra {lestice,La
protection judiciaire de la jeunesse au servicdajistice des mineurd.8 décembre 2013.
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moins de 21 ans connaissant des difficultés subteptde compromettre gravement leur
équilibre %°.

Cette dualité a entrainé des dérives et des tmamsfie charge entre I'Etat et les
départements, les travailleurs sociaux ayant tezelaninciter les jeunes majeurs a solliciter
une décision de protection judiciaire, plutdét quunesure d'aide sociale départementale. La
Cour avait ainsi observé en 2003 que, dans certi@partements, pres du quart des jeunes
majeurs placés sous protection judiciaire n’étapas connus des services de la PJJ avant leur
majorité et que surtout, en raison d’'un tarif jalrer trés élevé, les dépenses en faveur de
’hébergement des jeunes majeurs allaient jusgefaésenter la moitié de I'ensemble des
dépenses financées par I'Etat dans le secteuriasbb@bilité, alors méme que les jeunes
majeurs pris en charge ne représentaient que %edees confiés a ce secteur.

A la suite de ces constats, une circulaire du Galee Sceaux du 21 mars 2005,
adressée aux chefs de cours d’appel et aux dirsct&gionaux de la PJJ, a d'abord
recommandé de limiter le régime de protection jiadlie aux seuls jeunes majeurs qui étaient
déja suivis par la PJJ avant leur majorité et ditter les autres vers la protection
administrative départementale. En 2008, dans leeadella RGPP, une décision plus tranchée
a été prise, consistant a supprimer progressivemaeptise en charge de I'ensemble des
mesures de protection judiciaire des jeunes majparsle secteur public et le secteur
associatif de la PJJ.

Cette mesure, qui revient a suppringer factole régime de protection judiciaire des
jeunes majeurs, aurait d étre accompagnée, et ip@&uoédée, d’'une abrogation du décret du
2 février 1975. Mais celle-ci s’est heurtée, le i@®/embre 2009, a un avis négatif de la
commission consultative sur I'évaluation des chsrde comité des finances locales, et le
décret n’a jamais été adopte.

Dans les faits, aucun transfert vers les départesmeéa cependant été observé, ceux-Ci
considérant comme facultatif I'octroi de la protestadministrative aux jeunes de moins de
21 ans et la faisant dépendre de la signature «lzontrat jeune majeur », dont le nombre n’a
gue peu varié depuis 2009, comme le montre ledabté 3infra.

2 - L’existence de dispositifs alternatifs

Deés lors que le relais n'a pas été véritablemerst par la protection administrative
relevant des départements, le risque existait’qupdssibilité de fait de recourir au dispositif
de protection des jeunes majeurs entraine, powale®u ce recours parait indispensable, des
phénomenes de rupture brutale de prise en chargedd’accession a la majorité. La encore,
si beaucoup de craintes s’expriment en ce sensstildifficile d’apprécier I'ampleur du
phénoméne en I'absence d’évaluation quantitatigesdtaations concernées.

De plus, il faut observer que, parmi les publids pn charge par la PJJ, beaucoup ont
en fait plus de 18 ans, dés lors que I'exécutianmdesures ordonnées a leur endroit lorsqu'’ils
étaient mineurs peut se prolonger sur plusieurgespt donde factoau-dela de la majorité.
Ainsi, sur les 138 419 jeunes pris en charge pBJlhen 2013, 35 228 étaient agés de plus de
18 ans, soit 25 %.

15 Article L. 112-3 du code de I'action sociale es damilles (CASF).
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En outre, la prise en charge des jeunes déja sativeenal par la PJJ reste possible dans
le cadre de larticle 1tbis de I'ordonnance de 1945, qui permet au juge dondo la
poursuite du placement d’'un mineur au-dela de sarit@asi celui-ci en fait la demande. |l
s’agit certes d’'un cadre pénal, auquel il ne péxgt Ecouru que s'il a été prononcé des le
jugement initial. Néanmoins, l'augmentation de ilisation de ce dispositif, depuis
I'extinction de fait du régime de protection judite des jeunes majeurs, confirme gu'il tend
a s’y substituer, méme si aucun effet mécaniquyaenie étre établi.

Tableau n° 3 : évolution des dispositifs de prises en charges desines majeurs

(en nombre de jeunes suivis)
2007 2008 2009 2010 2011 2012
Protection jeunes majeurs 9 044 7 896 4 475 2223 903 265
Jeunes majeurs ASE 17 250 1711 17 703 18 026 18 063 18 062
Article 16 bis 4274 5165 6 546 7 905 8 566 9 585
TOTAL 30 568 30175 28 724 28 154 27 532 27 912

Source : DPJJ

Enfin, comme la Cour a pu le constater dans Ilgmmiéments visités, les situations
personnelles les plus délicates, pour lesquellesmesure de protection administrative parait
indispensable, semblent bien identifiées et faiobjét d’échanges satisfaisants entre les
services du conseil général et de la PJJ.

Dans ces conditions, la persistance dans l'ordidiue, presque cinquante ans aprés
I'abaissement de la majorité civile a 18 ans, dé@gime de protection judiciaire des jeunes
majeurs qui repose sur le consentement et nondaatote, associée a son inapplicabilité
pratique faute de financement, ne parait pas asisfte.

*kk

En définitive, le recentrage des compétences opératlles de la PJJ a permis de
clarifier la répartition des roles entre I'Etat é¢s départements et de mettre un terme aux
disparités de traitement et aux enchevétrementiind@acements qui en résultaient. Cette
évolution doit désormais étre entérinée dans letete Le partage des compétences qui en
résulterait peut étre retranscrit, de facon résundans le tableau qui suit.

Tableau n° 4 : partage des compétences entre la PJJ et les départents en matiere de
protection administrative et judiciaire

Régime Prescripteur Exécutant Financeur
Département (aide sociale &
Protection Département I'enfance — ASE — et secteuy Département
administrative P associatif autorisé et habilité P
par le département)
- ASE en régie ou secteur
Protection judiciaire associatif autorisé et habilité - Département
o Parquet (urgence) . o .
civile 3 par le département et I'Etat - Etat pour les mesures
. . . uge des enfants , o
(assistance éducative) - PJJ pour les mesures d’investigation
d’investigation
Protection judiciaire Parquet (alter.nauves PJJ et secteur associatif .
. aux poursuites) " e . Etat
pénale autorisé et habilité au pénal
Juge des enfants

Source : Cour des comptes
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[l - L’affirmation du réle de coordination de la PJJ

S’il donne un fondement réglementaire a la fonctdamimation et de pilotage dévolue
a la PJJ en lui confiant la responsabilité « desémble des questions intéressant la justice
des mineurs et de la concertation entre les itistitsl intervenant a ce titre », le décret du
9 juillet 2008 ne lui confére pour autant aucunér@gative institutionnelle. Selon les termes
mémes du décret, cette fonction doit s’exerceldesanode de la « concertation », rendant cet
exercice difficile, en dépit des textes et des @doces qui tentent de la formaliser, aussi bien
vis-a-vis des magistrats que vis-a-vis des congéigraux.

A - La concertation avec les juges

1 - Les insuffisances des structures en place

Comme tous les magistrats du siége, les juges démnte bénéficient d'une
indépendance juridictionnelle garantie par la Gtutgdn. Leurs pratiques individuelles
peuvent légitimement varier, entre juridictionsjregarfois au sein d’'une méme juridiction.
Pourtant, si leur fonction fait d’eux, par défioiti, les juges de situations individuelles, sur
lesquelles ils se prononcent souverainement, i$ gossi, en tant que « donneurs d’ordre »,
parties prenantes d’une politique de protectionicjade de la jeunesse qui les met en relation
avec les services de la PJJ et de I'aide sociaafance.

Afin de renforcer la coordination interne aux jucttbns, le décret du 4 février 2008 a,
en premier lieu, élargi les missions du conseillercour d’appel délégué a la protection de
'enfance en le chargeant d’établir, au moins wig par an, un rapport sur le fonctionnement
des tribunaux pour enfants (TPE) du ressort deda d’appel concernée, sans pour autant lui
conférer aucun réle d’animation a I'égard de cagides.

Le décret a, en second lieu, prévu la désignatians les tribunaux de grande instance
dotés de plusieurs cabinets de juge des enfanis, ohiagistrat coordonnateur « charge
d’organiser le service de la juridiction des mirseet de coordonner les relations de cette
juridiction avec les services chargés de la miseeenre des mesures prises par celle-ci » et
d’adresser au président du TGI, « au moins une gaisan, un rapport sur l'activité du
tribunal pour enfants ». Aucune prérogative ni aecaécharge d’activité ne lui ont été
attribuées pour I'exercice de ces fonctions d’oiggtion et de coordination.

Par ailleurs, la circulaire du garde des sceau& thai 2010 a rappelé aux magistrats du
parquet et du siege ainsi qu’aux directions tetdtes de la PJJ la nécessité de tenir des
« réunions régulieres » regroupant, au niveau d&s [Es magistrats du siege et du parquet

ainsi que le directeur territorial de la PJJ, aesis a étre le «lieu de définition d’'une
politique concernant les mineurs, notamment sthidene de la protection de I'enfance ».

Une autre circulaire du 22 juillet 2010, co-sigmu&s directeurs de la PJJ et des affaires
criminelles et des graces, prévoit, quant a elée,ctéation d’instances tripartites de
coordination des acteurs de la justice des minaléspmmeées « trinbmes », a « vocation
essentiellement opérationnelle » et visant a reefole suivi individuel des mineurs placés
dans les situations les plus délicates.
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Si la désignation des conseillers délégués et dagistnats coordonnateurs a été
effectuée, en application du code de l'organisafiadiciaire, en revanche la tenue des
instances de concertation, qui ne revét pas detéagaobligatoire pour les juridictions et qui
représente une charge de travail supplémentaire Ipsyuges des enfants, s’effectue a des
rythmes disparates sur le territoire et avec desecwis variables, comme a pu le constater la
Cour dans les régions ou elle s’est rendue a |%opade cette enquéte. Dans certains
départements, des réunions trimestrielles ont éieuniveau de chaque TGI, parfois sous
I'égide du conseiller de la cour d’appel délégue protection de I'enfance, et des réunions se
tiennent deux a trois fois par an au niveau dedar@’'appel. Dans d’autres cas, les réunions
ne se tiennent qu'annuellement, au niveau de lar Cbappel, et seuls les magistrats
coordonnateurs y participent.

Quant aux trinbmes sur le suivi individuel des mnsedélinquants les plus exposeés,
dont la mise en place a diu faire I'objet d’une me& par une nouvelle circulaire du
30 juin 2011, la synthese effectuée début 2013gp@PJJ — sur la base des bilans transmis
par 22 cours d’appel seulement sur 36 — faisaitdgdeur installation dans 45 TPE sur 155
et, dans un tiers des cas, sans protocole préalable

2 - L’absence d’échange sur la définition d’une politigie territoriale

En dépit des limites institutionnelles signaléeslessus, la Cour a pu constater, dans
toutes les régions ou elle s’est rendue, des mielesncertation ponctuels et fréquents entre
les services de la PJJ et les magistrats — du sesteent plus structurés avec le Parquet.
Néanmoins, ces échanges ponctuels ne créent pamni@gisions d’une véritable discussion sur
la définition d’'une politique de justice des mineadaptée aux territoires concernés.

Au-dela des échanges directs entre magistratseatteirs des différentes structures sur
le suivi des situations individuelles, les relaganstitutionnelles entre la PJJ et les magistrats
portent surtout sur l'utilisation des capacités miesse en charge et leur disponibilité au
moment du prononcé de la décision. A ce titre, Ja &dresse aux intéressés un tableau de
bord mensuel sur I'activité des services et établigents de sa circonscription.

Cette focalisation sur la régulation des capadiiéponibles donne I'impression aux
magistrats que leurs décisions sont conditionngesg contingentées, par les moyens
disponibles. Cette perception peut entrainer desides avec la PJJ, comme lors de la mise
en ceuvre de sa réorganisation territoriale qui semguée au chapitre Il. De surcroit, la
recherche de places disponibles est parfois e#fedliirectement par les magistrats aupres des
directeurs de services et établissements, suradcatifs, ce qui peut nuire a la gestion
coordonnée qui incombe a la PJJ.

La politique d’habilitation et de contréle des édisdements et services associatifs a qui
sont confiés les mineurs sous main de justice,sgua examinée plus en détail dans son
articulation avec les conseils généraux (voir ceap ne parait pas davantage étre I'occasion
d’'une discussion approfondie entre la PJJ et laggtmats pour déterminer les besoins et les
modes de réponse.

La procédure d’habilitation requiert en effet I'aypréalable des magistrats, mais dés
lors gu’elle n'est pas exhaustive et gu’elle pétimportants retards, en particulier pour les
associations intervenant uniguement en assistahosative ou conjointement au civil et au
pénal, elle n'offre pas aux magistrats de visionl®nsemble de I'offre disponible. Quand
elle a lieu, cette procédure de recueil d’avispesirtant jugée satisfaisante par les magistrats
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qui disposent ainsi d’'un droit de regard sur lecfmmnement des services. Les magistrats
apprécient également d’étre associés aux auditsn@gx et aux comités de suivis mis en
place dans ce cadre.

Les rapports annuels d’activité des juridictionsipmineurs et la synthese qu’en tire la
DPJJ confirment ce diagnostic, en mettant en agafan I'analyse de la DPJJ elle-méme, un
« dispositif inabouti, faisant plutét écho a demps ponctuels de concertation avec les
services éducatifs, dans l'urgence le plus souvente d’espaces de concertation
institutionnalisés autour de la question des beasetnde la politique d’évolution du secteur
public et d’habilitation du secteur associatif ».

Cet état de fait parait regrettable a la Cour. liéga souveraineté des magistrats dans
I'exercice de leur fonction juridictionnelle toubmme la grande variabilité des décisiSns
rendent difficile mais pas impossible la réflexipartagée sur les besoins d’un territoire et
'adéquation de I'offre de prise en charge.

Aussi conviendrait-il de rendre effective la terdeeréunions de coordination entre les
magistrats du siege et du parquet et la PJJ. De@sn cette derniere devrait alimenter la
réflexion commune a partir d’'une analyse des céritiques sociales et démographiques des
territoires, d’'une synthése des besoins exprimeéfepguges et des priorités de politique, afin
de permettre I'émergence de la politique territeride justice des mineurs souhaitée par la
circulaire du 6 mai 2010.

B - La concertation avec les départements

Comme indiqué en introduction, la justice des misast d’abord une justice civile. Si
la loi 5 mars 2007 a réaffirmé le réle pilote desseils généraux en matiere d’élaboration et
de mise en ceuvre de la politique de la protectmtiethfance, dans sa double dimension de
protection administrative et judiciaire, la PJJ mjua elle, chargée aux termes du décret du
9 juillet 2008 « de I'ensemble des questions irsgmat la justice des mineurs », doit veiller a
garantir pour le compte de I'Etat la bonne artiialades prises en charge civiles et pénales
et I'égalité de traitement sur le territoire.

A ce titre, la circulaire du Garde des sceaux dmd 2010, relative au réle de
l'institution judiciaire dans la mise en ceuvre @eréforme de la protection de I'enfance,
rappelle que la PJJ doit participer a I'élaboraties schémas départementaux d’organisation
sociale et médico-sociale et aux observatoiresrtEpantaux de la protection de I'enfance
(ODPE) ainsi qu’aux cellules de recueil des infaiiores préoccupantds(CRIP). Elle doit
également, pour le compte du préfet, autoriser ototgment avec le conseil général et
habiliter les services et établissements qui met#n ceuvre les mesures d’assistance
éducative, dont la majorité reléve du secteur agsbc

16 Les statistiques d'activité des tribunaux pouraets font apparaitre, dans les régions ol la Cest séplacée, des
variations trés importantes entre tribunaux etirtékieur d’'un tribunal, entre cabinets, parfoigels d'ailleurs a des
contraintes logistiques.

17 L'article L. 226-3 du code de I'action socialedss familles prévoit que le président du conseilégdl est chargé du
recueil, du traitement et de I'évaluation des imf@tions préoccupantes relatives aux mineurs enedamgqui risquent de
I'étre. Le représentant de I'Etat et l'autoritégiadre lui apportent leur concours.
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Emblématique du réle de I'Etat comme garant deuitéde traitement sur le territoire,
la mission de coordination de la prise en chargendi@eurs isolés étrangers (MIE) a pris par
ailleurs une ampleur trés importante ces dernigneges : la croissance des flux de migrants
mineurs, jointe a leur concentration sur quelqugsadements seulement, a conduit la PJJ a
créer une cellule de coordination afin de répaltirfacon équilibrée leur prise en charge sur
'ensemble du territoire. Ce sujet, qui vient derdal’'objet d’'une mission d’inspection
conjointe, ne sera toutefois pas abordé dans e cadprésent rapport.

1 - Une faible association aux procédures de planifican et de recueil des
« informations préoccupantes »

Sur le plan de l'analyse des besoins et de la progration des actions, si, a la fin de
'année 2013, 97 des 101 départements disposdigmsdhéma départemental d’organisation
sociale et médico-sociale, la PJJ n'avait été adsac I'élaboration de leur volet enfance et
jeunesse que dans 51 d’entre eux. Les observatdé@partementaux de la protection de
I'enfance prévus par la loi du 5 mars 2007, quveni analyser les besoins et la pertinence de
I'offre de prise en charge disponible, n'avaientugua eux été mis en place que dans 57
départements.

Dans ces conditions, la capacité de la PJJ a fmrotine approche coordonnée des
problématiques de protection judiciaire de la jeseeest variable sur le territoire. Certains
départements, minoritaires, estiment que le retiaita PJJ en tant qu’opérateur en matiere
d’assistance éducative la prive de tout droit dgam@ en la matiére : ils ne l'associent
délibérément plus a I'exercice d’élaboration duéssh. Ceux qui la convient le font parfois
uniquement aux réunions formelles de lancemenegtrdsentation du schéma. D’autres en
revanche l'associent aux groupes de travail prépaea ou de suivi d’exécution, la
collaboration aboutissant parfois méme a la coatige du schéma dans 28 départements
(alors que celle-ci nest plus obligatoire depai$oi du 13 aolt 2004).

Méme dans les cas ou la PJJ est associée a l'atelmodes schémas et ou un chapitre
relatif a la prise en charge des mineurs délinguarfigure, le contenu programmatique et
opérationnel des schémas est tres inégal, comrseulgnait déja le rapport de la Cour de
2009. Il se limite souvent a l'affichage d’ambitogénérales, rarement déclinés en objectifs
mesurables. Il est peu fait référence aux promtstariaux des directions territoriales de la
PJJ, qui du reste se limitent, eux aussi, a lard@sbn générale des priorités nationales et a la
description de processus, sans traduction opéretilenet chiffrée des objectifs.

En particulier, aucun lien n’est établi avec lesoggédures d’autorisation des
établissements et services relevant de la proteckol’enfance en danger, qui doivent étre
autorisées conjointement par le préfet et le pedgidiu conseil général dés lors qu’elles
mettent en ceuvre des mesures d’assistance éducataecueillent des mineurs sur décision
judiciaire. Ces autorisations doivent pourtant,udgepa loi du 21 juillet 2009 portant réforme
de I'hépital et relative aux patients, a la sartaux territoires (dite loi HPST), s’effectuer sur
la base d’appels a projet engagés au vu des bestsnsfiés, 'autorité publigue devant
désormais prendre l'initiative et non plus seuletmépeptionner et instruire les demandes. Or
les nouvelles dispositions de la loi HPST ne trotiveas véritablement a s’appliquer, au
moins s’agissant des établissements et servicamisad autorisation conjointe : dans les
départements du ressort des directions territarialgtées lors de I'enquéte de la Cour, si la
PJJ avait pu utiliser ponctuellement la procéduipmel a projet pour la création ou
I'évolution de structures relevant exclusivement’Béat, aucune procédure d’appel a projet
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conjointe n'avait été lancte La DPJJ, qui a adressé & son réseau des instrsiciiquement
techniques et procédurales sur les nouvelles digpus de I'appel a projet, n’en assure
d’ailleurs pas de suivi particulier.

La participation des directions territoriales deHaJ aux cellules de recueil et de
traitement des informations préoccupantes (CRIP) e#le aussi, hétérogéne. Au
31 décembre 2013, 97 départements avaient misage pine CRIP, dont 70 en I'adossant
comme prévu par la loi a un protocole, lequel rtésgné par la PJJ que dans 31
départements. La circulaire du 6 mai 2010 fait farde la participation de la DPJJ aux
CRIP « un moyen de favoriser la continuité des @as des mineurs, notamment de ceux qui

font I'objet d’actions éducatives civiles et pémalet de contribuer a I'équilibre de la
répartition des compétences entre les autoritésnéstnative et judiciaire ».

La répartition entre les décisions administratiegégudiciaires, ou le rdle du parquet
parait bien plus décisif que celui de la PJJ, resteeffet marquée par une tres forte
prédominance des saisines des juges, pour divetisess sur lesquelles la PJJ ne parait avoir
que peu de prisé Du reste, la DPJJ n'assure guére le suivi etrfiation au niveau central
de la contribution des directions territoriales@RIP : le dernier bilan disponible, qui avait
notamment servi de base a I'élaboration de la lein@udu 6 mai 2010, remonte a fin 2009.

2 - Une procédure d’autorisation conjointe et d’habilitation complexe

Les structures mettant en ceuvre des mesures decfooat judiciaire civile (en milieu
ouvert ou en hébergement) doivent étre autorisée®iatement par le préfet et le président
du conseil général. Celles mettant en ceuvre dearesede protection judiciaire pénale sont
autorisées par le préfet. Ces structures peuveméfioger de surcroit d’une habilitation
délivrée par le préfet (dite habilitation Justiog)j constitue une garantie supplémentaire de
qualit€®, mais ne conditionne pas la décision du juge,resie libre d'attribuer I'exécution
d’'une mesure a une association non habilitée. Céabldodispositif d’'autorisation et
d’habilitation est récapitulé dans le tableau @airis.

18 Certains départements, jugeant cette procédureldrmgde, ont méme indiqué ne pas y avoir recoucsmpris pour les
structures relevant de leur seule autorisation;satpie d’autres avaient pu l'utiliser, mais toupyiour des structures
relevant exclusivement de la protection adminiisteat

191 a recherche de I'adhésion des familles est uineigr nouvelle et difficile, sans doute encoreuiffisamment ancrée dans
les pratiques professionnelles. Le recours aufjegte par ailleurs souvent vu comme le mieux a negrmusciter la prise de
conscience des familles, et apparait égalemerggisatr pour tous les acteurs.

20 | 'habilitation vise notamment & vérifier les memts présentes sur le bulletin n° 2 du casier jaitizides personnes
intervenant dans la structure concernée.
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Tableau n° 5 : autorisation et habilitation des associations presmt en charge des
mineurs sous main de justice

Autorisation Habilitation Tarification Financement
Investigation Etat Etat Etat Etat
§' Assistance éducative gn Département/Etat Etat Département/Etat Départemerit
O milieu ouvert
Placement Département/Etajt Etat Département/Btat pafEment
Investigation Etat Etat Etat Etat
2 Milieu ouvert Etat Etat Etat Etat
4 (réparation
H_J uniguement)
Placement Etat Etat Etat Etat

Source : Cour des comptes

La PJJ, qui instruit les deux procédures pour lepate du préfet, dispose en principe,
dans ce cadre, d’'un levier pour conduire avec fgsadements une politique concertée en
matiere de répartition et de qualité de l'offre plése en charge civile, en y associant les
magistrats du siége et du parquet dont l'avis esigatoirement recueilli. Or cette double
procédure d’autorisation conjointe et « d’habildat Justice », qui, comme on vient de le
voir, ne s’adosse pas véritablement aux documemérgux de planification, est inégalement
utilisée par les directions territoriales et ne afffamplus guére avoir de sens pour les
départements ni méme parfois pour les structures.

Les départements en effet comprennent mal queoltigation conjointement délivrée
par eux et par le préfet doive étre complétée dhatslitation Justice au civil, ce qui apparait
a beaucoup d’entre eux comme peu cohérent avespomsabilité de principe qui leur a été
confiée en matiere d’assistance éducative. L’ddttan de ces procédures patit également
d’'une absence de parallélisme des formes et disqéda justifiables .

Quant a la PJJ, elle ne dispose guére dune lignecahduite lisible en matiéere
d’habilitation. La circulaire du 6 mai 2010 se camie en effet de rappeler, a titre trés général,
la nécessité de définir une politique d’habilitatmoncertée avec les juges et avec les conseils
généraux, mais sans donner de directive précisé,esamatiere d’habilitation des services
associatifs mettant en ceuvre les mesures d’asséstducative en milieu ouvéit Et alors
méme que deux tiers des habilitations ne sont gaaradans le secteur associatif conjoint,
que les retards peuvent se compter en annéestdréoulisparates d’'une région a l'autre, la
PJJ s’assigne dans son tableau de bord un olgssifz théorique de renouvellement intégral

21| *habilitation est délivrée par le préfet apréssimple avis du conseil général pour une durédripans, et I'autorisation
délivrée par le conseil général est valable quarmealors que celle délivrée par I'Etat n’est pamée dans le temps.

22 Une seule consigne claire d’'ordre organisatiomselénoncée par circulaire du 6 mai 2010, qui demate veiller a la
stricte différentiation, et donc au refus d’hahtiibn, des services établissant d’'une part desigtiahs administratives pour
le conseil général et d’'autre part des investigatijudiciaires pour les magistrats, ainsi que @egices prenant en charge
des mesures d’assistance éducative en milieu oeeigs services chargés de la protection adnatiistr pour éviter toute
confusion des rdles et tout effet de « filiere ».
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des habilitations. Méme si une note du 17 décerd®d® du directeur de la PJJ aux DIR fixe
un ordre de priorif€ entre les équipements, cet objectif général pamit réaliste, voire
implicitement contradictoire avec d’autres.

Ainsi, si la DPJJ a indiqué a la Cour qu'elle estirnécessaire que les services
associatifs d'assistance éducative en milieu ouvees lors qu’ils sont exclusivement
consacrés a la prise en charge de mineurs cordid&ptorité judiciaire, fassent I'objet d’une
habilitation systématique, seuls 44 % d’entre eispakent d’'une habilitation a jour. Pour les
établissements d’hébergement du secteur conjoa#t, préconisations figurant dans les
circulaires budgétaires et tendant a réduire lanibement des places habilitées sur le
fondement de l'ordonnance de 1945 militent plut@ump le non-renouvellement des
habilitations prononcées a ce titre.

Dans ces conditions, les directions territorialast ales pratiques sensiblement
différentes, qui sont du reste conditionnés paddaision des structures associatives elles-
mémes de solliciter ou non le renouvellement de kabilitation. Certaines DIR ont ainsi
pour politique de maintenir un nombre conséquehalilitations, dans le champ civil pour
conserver aux magistrats la possibilité de placésndimects en assistance éducative, mais
également dans le champ pénal, pour compléter dpactés du secteur public et des
établissements exclusivement habilités au titrendiegurs délinquants. D’autres au contraire
ne renouvellent aucune habilitation pénale darseddéeur conjoint, pour spécialiser les prises
en charge des mineurs délinquants dans les serdeelm PJJ et le secteur associatif
exclusivement habilité par I'Etat, mais ne renolerdl pas non plus les habilitations civiles,
pour promouvoir, en lien avec les magistrats ebleseil général, une attribution générale des
mesures a I'ASE. D’autres encore n'ont guéere déiayesictive du dispositif, et accumulent
les retards dans l'instruction des demandes deuxatiement.

Enfin, il faut relever que les autorisations ell@é8mes sont caduques dans pres de 40 %
des cas, dans la mesure ou une proportion impertieg structures concernées, créées sous
'empire de la loi du 30 juin 1975 (voire antérienrent sous le régime de la simple
déclaration), n’ont pas mis a jour leur autorisatdans le cadre nouveau issu de la loi du
2 janvier 2002 rénovant I'action sociale et médioaiale. Ce probleme de fond, qui concerne
I'ensemble du champ social et médico-social — &ckgtion du secteur associatif habilité
exclusivement par I'Etat, dont les autorisationats® jour —, prend ici une dimension plus
aigué encore, dans la mesure ou comme le recdan@t], des services peuvent de fait étre
habilités sans étre autorisés, alors qu'il s’agipencipe d’une condition préalabfe

En définitive, il apparait a la Cour que ces pracéd d’autorisation et d’habilitation
sont inutilement complexes et insuffisamment pdstéEn 2009, dans son rapport sur la
protection de l'enfance, elle avait déja estimé daesuperposition de la procédure
d’habilitation « n’aurait d’intérét que si elle cespondait a des exigences particulieres pour
toutes les associations susceptibles d’accueids ohineurs sur décision de justice ». Elle
avait conclu que « sauf a systématiser I'habibtatustice pour tous les établissements ou
services exécutant des mesures décidées par les, jog qui supposerait de mobiliser des

23 |a priorité porte d’abord sur les établissementsegvices habilités exclusivement par I'Etat ;dmuxiéme lieu sur les
établissements de placement relevant d’'une autiornseonjointe, et parmi ceux-ci d’abord ceux hié@d a la fois au civil et
au pénal, puis ceux habilités uniquement au ceilenfin sur les services d’AEMO.

24 Cette problématique générale au secteur socialédicarsocial fait 'objet d’une réflexion sous lidg de la direction

générale de la cohésion sociale
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moyens significatifs, il parait préférable de pmendine mesure de simplification en
fusionnant I'habilitation Justice avec I'autorisati».

Cette recommandation demeure d’'autant plus d’atdugli’'un service d’audit, examiné
au deuxieme chapitre de ce rapport (p. 38 et steggna été créé dans le cadre de la
réorganisation de la PJJ, avec pour objectif di@adbus les cing ans non seulement les
établissements et services du secteur public, ragiédement I'ensemble des structures
autorisées, a titre exclusif ou conjoint, par ld.RJ mise en ceuvre de cet objectif d’audit
restant la aussi assez €éloignée s’agissant duwseaxirjointement autorisé, il apparait que la
PJJ, plutdt que d'afficher deux objectifs irréasst’habilitation et d’audit de 'ensemble des
structures conjointes, devrait concentrer sestsfirr un seul mode de contréle — I'audit — et
simplifier les procédures d’habilitation et d’'ausation en les unifiant et, pour le secteur
conjoint, en les harmonisant avec les procédurpkcaples aux conseils généraux.

C - La contribution aux politiques publiques intéressamles mineurs délinquants

Au-dela de la mise en ceuvre de ses missions direttdes relations qu’elle entretient a
ce titre avec les autres acteurs de la justicerdesurs, la PJJ participe a plusieurs actions ou
politiques publiques pouvant intéresser les pubtlost elle a la charge. Ces politiques
couvrent essentiellement les champs de la prévedtola délinquance, de la lutte contre le
décrochage scolaire, de la politique de la ville|'thsertion et de la santé.

Déclinée depuis une vingtaine d’années dans |déérelifts champs sectoriels évoqués
ci-dessus, la contribution de la PJJ aux politiqmesliqgues a été incluse dans ses missions
générales par le décret du 2 mars 2010 relatifegsort territorial, & I'organisation et aux
attributions des services déconcentrés de la RJgdirtulaire du 2 septembre 2010 a fixé le
cadre général de l'intervention de la PJJ dansype ¢’actions, en lui assignant le double
objectif de mobiliser des ressources ou des lewiensplémentaires aux siens pour améliorer
la prise en charge des publics qui lui sont cordiéde s’assurer que les actions conduites par
les autres acteurs publics dans leur domaine dviatgion prennent en compte les besoins
spécifiques des mineurs placés sous protectionifirh.

1 - La prévention de la délinquance

L’association de la PJJ est systématique et fos@alen matiere de prévention de la
délinquance. Celle-ci participe ainsi aux conseéédpartementaux et locaux de prévention de
la délinquance ainsi qu'aux organes de coordinateszones de sécurité prioritaire.

Sa contribution porte a la fois sur le traitemeed dituations individuelles des mineurs
les plus exposés a la récidive et sur I'amélioratie I'environnement, par I'implication de
différents partenaires, notamment associatifs, tensise en ceuvre des réponses éducatives.
Cette implication peut permettre d’améliorer laspren charge des mineurs confiés a la PJJ,
dans le cadre des stages de citoyenneté, des stagesmation civique, des mesures de
réparation et des travaux dintérét genéral (TIENe peut aussi concerner l'entourage
(parents, adultes, institutions) par des actiomgasparentalité, I'accés aux droits, I'accés aux
vacances, etc. La PJJ contribue dans certainsiendrtaire émerger des partenariats ou des
dispositifs innovants. Mais la nature, I'ampleur lat portée de ces actions dépendent
naturellement de la présence et de [limplicatiors dertenaires locaux susceptibles
d’organiser ou d’accueillir des stages, des rémaraiou des TIG.
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2 - La lutte contre le « décrochage scolaire »

La participation de la PJJ au dispositif relais|@elucation nationale destinés aux
éleves de college en difficulté scolaire est égal@nune priorité bien identifiée et présente
dans toutes les interrégions.

Au plan national, la PJJ a affecté ainsi aux déffées DIR en 2014 un volant de 58,2
eéducateurs (en équivalents temps plein travaill TRPT) pouvant étre mis a disposition dans
387 dispositifs relais, chaque DIR étant cependiarg, dans le cadre de sa délégation de
gestion, d’utiliser ou non cette possibilité, vode la dépasser (souvent en contrepartie
d’affectation d’enseignants de I'éducation natienddns les établissements de la PJJ).

3 - Les autres partenariats

Les autres partenariats sont moins homogénes éantrme et leur contenu.
En matiére de formation professionnelle, la codgp@Emaavec les conseils régionaux

peinait, au-dela du soutien a quelques projets tpels; a s’organiser de maniére
systématique dans la majorité des interrégiongéeési Il s’agit pourtant d’un enjeu important
pour la PJJ compte tenu de I'objectif qu’elle s’assigné d’insertion professionnelle des

mineurs délinquanta

De méme, les partenariats avec les agences réggodalsanté (ARS) ont du mal a se
nouer de maniere systématique. En matiere culeuetlsportive, la diversité prévaut la aussi,
mais d’'une fagon plus naturelle des lors que laigiation a une action dans ce domaine
s’inscrit souvent dans une logique circonscritepmaéi la PJJ s’efforce d’établir des accords
cadre avec des fédérations ou associations namnal

CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS

A la fois régulateur et opérateur de politique ggbk, la direction de la protection
judiciaire de la jeunesse a, depuis 2007, recemsd prises en charge sur les mineurs
délinquants, laissant la responsabilité de I'asmigte éducative et de la protection des jeunes
majeurs aux départements. En cohérence avec latittpa des compétences prévue par les
lois de décentralisation, cette réforme est dés@nmeinement acquise et devrait étre
entérinée dans les textes régissant la compéteméze lJ.

De méme, la compétence des départements danssk gicharge administrative des
jeunes majeurs, ainsi que l'objectif de déjudigation des prises en charge, devrait a
présent se traduire par I'abrogation du décret dufévrier 1975 fixant les modalités de mise
en ceuvre de la protection judiciaire des jeunesongjqui ne trouve plus a s’appliquer.

Si la dévolution a la PJJ d’'une compétence surséanble des questions relatives a la
justice des mineurs et d'une responsabilité de dioation des acteurs intervenant a ce titre
répond indéniablement & la nécessité pour I'Etaipdeter de facon globale cette politique
publique, force est de constater cependant le ¢aracencore formel de cette responsabilité
et la disparité de son exercice sur le territoire.

2 Cf. troisiéme chapitre.
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La PJJ ne parvient pas a organiser une coordinaties acteurs judiciaires dans son
domaine de compétence. Elle n'est associée awnesgdépartementaux de concertation et a
I'élaboration des schémas départementaux de prioteae I'enfance qu’a linitiative des
départements. Elle s’'insére de maniére inégale desipolitiques publiques nationales. En
matiere d’assistance éducative, la DPJJ ne suitlpaslélais d’exécution des mesures par les
départements. En conséquence, I'Etat ne disposel’pas vision d’ensemble sur ce sujet, a
la différence des délais d’exécution des mesuresleg par la PJJ elle-méme, évoqués au
chapitre III.

Enfin, les procédures d’autorisation et d’habilitat des structures associatives, au
demeurant complexes, redondantes et conduites rat@a, ne constituent pas des leviers
d’adaptation de I'offre, qu’il est pourtant de lagponsabilité de la PJJ de réguler.

Aussi la Cour recommande-t-elle de :

1. parachever le partage des compétences entrddpartements, responsables de la
protection judicaire civile hors mesures d’investign, et la PJJ en supprimant tout
fondement juridique de l'intervention de celle-oi &ssistance éducative (hors investigation)
et en adaptant en conséquence les textes régissambmpétences ;

2. dans le ressort des cours dappel, rendre effecla tenue de réunion de
concertation réguliere entre les magistrats du siegdu parquet et la PJJ sur la politique de
justice des mineurs ;

3. simplifier les régimes d’habilitation et d’autsation des établissements et services
prenant en charge des mineurs sous main de jugitenifiant les deux procédures et, pour
le secteur conjoint, en les harmonisant avec lescgdures applicables aux conseils
généraux.




Chapitre Il

Achever la réeforme de I'organisation

Parallelement a I'évolution et au recentrage demsissions, la PJJ a procédé a une
importante réorganisation.

Un premier plan stratégique, élaboré en 2006, aeaigage, sur la base des
préconisations formulées par la Cour en 2003, uuvexment de regroupement et de
rationalisation qui a été amplifié par la RGPP gipde 2008. L'implantation territoriale de
la PJJ a été reconfigurée, ses effectifs ont élditedet la nouvelle fonction d’audit est montée
en puissance, sans toutefois trouver totalemeplasa ni sa pleine mesure.

Ce mouvement de rationalisation a également affextéecteur associatif habilité
exclusivement par I'Etat, qui réalise 30 % de [té. De ce point de vue, la PJJ a
indéniablement atteint les objectifs qui lui étaiassignés. Pour autant, 'amélioration des
modalités de tarification, la meilleure connaisgades structures de colt comparées entre
secteur public et SAH et surtout I'optimisation pilotage de I'activité et de I'allocation des
moyens restent nécessaires pour assurer une p@odegefficience et garantir I'équité de
traitement sur le territoire.

| - La réorganisation des services de la protection judiaire de la
jeunesse

La protection judiciaire de la jeunesse, dont liéscéfs ont été réduits de 6 % depuis
2008, a concentré son implantation territorialet ten améliorant le cadre juridique de
fonctionnement de ses établissements et services.

A - Des réductions substantielles d’effectifs

La révision générale des politiques publiques (RIGBRvoyait une diminution des
effectifs de la PJJ de 140 agents par an de 2Q09 B soit 420 agents au total.

De fait, le plafond d’emploi du programme 18Pretection judiciaire de la jeunesse
fortement diminué entre 2009 et 2012, passant@&/% 8 395 ETPT, soit une diminution de
632 ETPT. La diminution des effectifs consommégique réelle, est moindre puisqu’elle
atteint 512 ETPT sur la période 2008-2012.
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La DPJJ a choisi de faire essentiellement porégfolit sur la fonction soutien, c’est-a-
dire sur les directions interrégionales, les dicext territoriales et 'administration centrale.

Tableau n° 6 : évolution des emplois

2008 2009 2010 2011 2012
Plafond d'emplois (ETPT) 9 027 8 951 8 618 8 501 8 395
Consommation (ETPT) 8 699 8 589 8 478 8 361 8 187

Source : RAP 2008-2012

Si l'effectif des directions interrégionales a até@ 75 ETPT sur la période, du fait
notamment de la création d’une fonction d’auditideonfiguration des directions territoriales
s’est néanmoins traduite par une diminution de BOBT entre 2008 et 2012, soit une baisse
de 41 % par rapport a l'effectif initial. Une bagsplus légéere (14 ETPT) est également
observée en administration centrale. Le solde filealéconomie en emplois s’établit donc a
332 ETPT sur le soutien.

La DPJJ a également utilisé une partie de la mdégagée par le retrait des prises en
charge civiles pour absorber cette diminution @efifs, ce qui se traduit par une forte
diminution (151 ETPT) des effectifs consacrésraskirtion.

L'effectif de I'Ecole nationale de la protectiondjoiaire de la jeunesse (ENPJJ)
diminue de 140 ETPT du fait du transfert des élestagiaires dans I'effectif géré par les
directions interrégionales au sein desquellesarig pré-affectés. L'affectation anticipée des
stagiaires ne permet pas cependant des économiesrstennel a due concurrence dans les
services de la PJJ, ces stagiaires étant « dowgonpar un agent expérimenté a hauteur de
0,6 ETPT. Il en résulte que le gain total de ceftération est limité a 56 ETPT.

Les gains d’effectifs ont été répercutés sur Raiid'investigation et la détention qui
ont respectivement bénéficié sur la période 200820'un renfort de 107 et 48 ETPT
(+ 6,35 %). Les moyens consacrés au placementrssiits stables. Le détail des évolutions
figure dans le tableau ci-apres.

Tableau n° 7 :évolution des ETPT 2008-2012 par mission

2008 2009 2010 2011 2012 Variation

Directions interrégionales 431 408 521 532 506 75
Directions territoriales 1010 953 757 617 601 - 409
Investigation 324% 3200 3220 3321 3 352 107
Placement 2 251 2251 2287 2 259 2223 28
Insertion 761 731 683 649 610 - 151
Détention 231 258 259 280 279 48
ENPJJ 559 589 556 504 419 - 140
Centrale 211 199 195 199 197 - 14

TOTAL 8 699 8 589 8478 8 361 8 187 - 512

Source : DPJJ
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B - Une organisation territoriale rationalisée

1 - Un regroupement sur des échelons d’une taille crigue suffisante

A compter du T janvier 2009, les 15 directions régionales et 1€9 directions
départementales de la protection judiciaire delmgsse ont été regroupées dans 9 directions
interrégionales (DIR) et 54 directions territorml€DT), soit presque deux fois moins
qu'avant la réform@.

Ce découpage interrégional vise a disposer d’'ureléohde taille pertinente pour
assurer un pilotage efficace des missions et moyeregoint celui retenu par la direction de
'administration pénitentiaire, en application de logique d’harmonisation ministérielle
définie par le conseil de modernisation des palégpubliques qui prévoyait la mutualisation
du soutien au sein de 9 plateformes interrégionagsupant les fonctions financiere, RH,
action sociale et informatiqtfe

Ces regroupements ont d’abord permis d'augmentsr n@rges de manoceuvre
budgétaires des directeurs territoriaux. La réformeet désormais I'organisation
administrative en cohérence avec les principescidives de la LOLF. Jusque-la,
I'émiettement des budgets opérationnels de progert®®P) réduisait les possibilités de
mutualisation, de redéploiement et d’arbitrage létaiges. Elles sont a présent rendues
possibles par l'accroissement de la surface firmacde chaque BOP régional, dont le
montant moyen est passeé, hors titre 2, de 22 a83arMuels.

La réorganisation visait ensuite a clarifier lespansabilités exercées au niveau
déconcentré entre les différents échelons. Lediforecsupport ont ainsi été concentrées dans
les DIR, qui sont chargées de la coordination d@euas de la protection judiciaire de la
jeunesse (organisation des relations avec les iggtojudiciaires, administratives et les
collectivités locales, concertation avec les in§itins responsables de la justice des mineurs,
recherche de la complémentarité des interventioise des acteurs), du pilotage et de la
gestion des moyens budgétaires et humains, airesidgucontrble des établissements et
services.

Les directions territoriales (DT) ont pour missiba& décliner les orientations fixées par
les DIR, méme si celles-ci conduisent I'essented tkelations avec les autorités judiciaires et
administratives et les collectivités locales. Le§ 8bnt chargées du suivi opérationnel de
I'activité des établissements et services du segighblic comme du secteur associatif.

% | e décret n° 2010-214 du 2 mars 2010 relatif ssor territorial, & l'organisation et aux attribns des services
déconcentrés de la protection judiciaire de lagsse a traduit ce regroupement territorial desfaitemplagant les directions
régionales et départementales prévues par le datr88-42 du 14 janvier 1988, par des directiorterrdgionales et

territoriales.

L'arrété du 17 mars 2010 fixant le ressort teriitbdes directions interrégionales de la protecfigiiciaire de la jeunesse
regroupe réglementairement les 15 directions rédgsnen 9 directions interrégionales.

Une série d'arrétés pris entre le 29 mars et lé@hbre 2010 regroupent les 100 directions départetes en directions
territoriales.

27| es plateformes communes a I'administration pétiaée et & la PJJ ont été ouvertes en janvie2 201
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Enfin, la réorganisation territoriale a permis datber (cf.suprg les deux tiers des
allegements d’effectif demandés dans le cadre &&SRP (332 ETPT).

2 - Une organisation de I'audit inadaptée

Revu et précisé en juillet 20%3le champ des audits régionaux, limité & la squidité
de service, est plus restreint que celui autorisdgdécret précité du 2 mars 2010 ; il exclut
de fait I'évaluation des moyens rapportés aux difgeet aux résultats ainsi que le contréle
administratif et comptable, notamment pour lesl&séments du SAH

a) Un positionnement inapproprié

Une partie des effectifs dégagés par la réorgaoisderritoriale de la PJJ a été
redéployée vers une fonction nouvelle d’audit, neisglace a un double niveau.

Au niveau central, un service de I'audit centraioral (SACN) a été institué au sein de
la sous-direction des missions de protection jadheiet d’éducation.

Au sein des directions interrégionales, une celilidaidit est intégrée dans les « poles
des politiques éducatives et de l'audit »

L’'audit : une mise en ceuvre récente, un champ incopfet

Les rapports d’audit régionaux, ainsi que la sysghéationale qui en est tirée, abordent effective e
fonctionnement des structures au regard d’objeetifdusivement qualitatifs et de critéres de canft, selor
un plan type défini dans le guide d’audit élabcaélp PJ¥.

Cette approche ne contribue que de maniére inceengléx missions de pilotage exercées par les
directions interrégionales. Au-dela de I'informatinécessaire sur la mise en ceuvre des politiquesatdes et
des pratiques professionnelles, il pourrait étike,upar exemple, de faire examiner par les équiiaadit la
structure et I'évolution de la masse salariale éablissements du SAH pour en déduire une tendamoeyer
terme, ou d'étudier la gestion administrative debléssements du secteur public.

Par allleurs, elle est trop formelle pour permetteedétecter les dysfonctionnements de fond. Ritsie
rapports d'inspection récents ont ainsi mis en éwe de graves dysfonctionnements dans des s&sctur
d’hébergement publiques ou associatives peu de steapés qu’un audit a conclu a un fonctionnement
satisfaisant. Dans un document de travail récagifude ses constats sur les centres éducatif$éfeda 2011 ja
2013, linspection de la PJJ reléve «une succesd® missions d'audit non appropriée pour traits] |
dysfonctionnements ancrés depuis longtemps etaisme tardive de I'inspection ».

Ce rattachement a un service opérationnel, pouraatigité censée étre exercée de
maniere indépendante, est inhabituel. La DPJJXigise choix d’organisation par la volonté
de nourrir les orientations fixées en matiére éttuegar les constats issus des audits réalisés
dans les établissements. Cette option a néanmoiunrscpnséquence de placer, au sein d’'une
méme entité organique, une cellule opérationnellene cellule de contréle dont les taches
devraient pourtant étre clairement dissociées.

28 Circulaire du 26 juillet 2013 relative & la mise @uvre de I'audit qualité & la direction de la gctibn judiciaire de la
jeunesseabrogeant la circulaire du 5 novembre 2009 relaéiia mise en ceuvre de I'audit territorial par dé®ctions

interrégionales.

2 Cf. article 5 du décret n° 2010-214 du 2 mars 2(Ha8tif au ressort territorial, & 'organisation aix attributions des
services déconcentrés de la protection judiciaréageunesse.

30 Cadre documentaire, organisation des établissensenservices et des unités, professionnalisme aitidn éducative,
hygiéne et sécurité.
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b) Un programme de travail qui n’est pas respecté

Comme pour lhabilitation des services du SAH, laJPentend assurer un
renouvellement quinquennal des audits portantesusérvices du secteur public ou du secteur
associatif exclusif.

Or, méme si elles ont des finalités differentess deux démarches de contréle se
recoupent (voirsuprg. De plus, elles ne sont pas mises en ceuvrepleata de bord de la
DPJJ mettant en évidence les mémes retards daythihee quinquennal des audits que ceux
observés au chapitre | pour le renouvellement deditations?.

Sans préjudice de la recommandation visant a r&oensimplifier I'habilitation civile,
le rapprochement des démarches d’audit et d’hatidi, qui mobilisent 55 agents pour la
premiere et 11 pour la seconde, constituerait foikaune trajectoire de cohérence et une
mesure de gestion contribuant a atteindre I'oljed#i renouvellement quinquennal pour
chacune d’entre elles.

Enfin, les établissements a tarification conjoirpeuvent faire I'objet d’audits
facultatifs, également conjoints. Mais en réaliedils 186 audits ont été diligentés depuis
2010 parmi les 1 000 structures concernées. Laetelguces audits implique en effet la
signature d’'une convention avec le conseil gén&xdgrmation des agents du conseil général
a 'ENPJJ pendant 6 semaines et la mobilisationadesits pour des missions d’audit, autant
de préalables qui constituent des obstacles ararasation de la procédure. A ce jour,
moins de la moitié des départements sont ainsiar@ionnés.

Dans ces conditions, au-dela de la démarche d’araébn des méthodes engagée par
la DPJJ, la Cour recommande de donner aux serdiaasit un rattachement organique apte
a garantir leur indépendance et d’élargir le chadap investigations a I'évaluation de la
performance et au contréle administratif et comigtab

C - Des services restructurés juridiquement et fonctionellement

1 - La structuration juridique des services et établissments

En 2003, la Cour avait critiqué I'absence de cadglementaire des structures de la
PJJ, dont les définitions reposaient sur de simpieslaires. Le décret du 6 novembre 2007 a
remédié a cette situation en définissant les mmissiet I'organisation des différentes
catégories d’établissements et de services deJadeéfinis ci-apres et détaillés en annexe

n° 5.

%1 |es audits conjoints suivent la méme périodiciéf sdisposition contraire de la convention entréPlH et le conseil
général.

32 Les directions interrégionales n’avaient en 20d8vert que 62 % du plan de charge, lui-méme infériu rythme
nécessaire a atteindre I'objectif d’'un audit quielgiual pour chaque établissement ou service dusquiblic et du secteur
associatif exclusif. Néanmoins, cet objectif estsgue atteint sur la période 2009-2013.
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L'organisation des établissements et services

Les services territoriaux de milieu ouvert (STEM@gttent en ceuvre les mesures d’investigation et les
mesures éducatives en milieu ouvert. Ces servarsconstitués d’'une ou plusieurs unités éducatieesilieu
ouvert (UEMO) qui peuvent étre implantées sur d&s gistincts ; lorsqu’ils regroupent une unitéiéative
d’activité de jour (UEAJ), chargée d'organiser desivités scolaires, professionnelles, culturetiassportives,
ils sont alors dénommés STEMOI. Enfin, les servisdscatifs en établissement pénitentiaire orgahiseation
éducative en milieu carcéral.

En matiere d’hébergement, la notion de servicaezaplacée par celle d'établissement. Deux catégorie
d’'établissements sont distinguées. Les établisstsmam placement éducatif (EPE) sont composés daung
plusieurs unités éducatives d’hébergement coll¢dFHC), dites généralistes ou traditionnelles ;pieuvent se
voir adjoindre une unité d’hébergement diversifidEHD) proposant des places en famille d’accueileou
logement autonome, ainsi qu’une unité éducativetVisdé de jour, auquel cas ils prennent la dénartigam
d’EPEI. Les EPE peuvent également comporter un& uncentre éducatif renforcé (CER) ». La deuxi@éme
catégorie d'établissement est celle des centresaéithifermés (CEF), constitué d’'une seule unitécétve.

La permanence éducative auprés des tribunaux sstéassoit par le STEMO soit par
une unité distincte.

2 - La concentration des eéquipements et services

La restructuration des établissements et servieda 8JJ, qui est intervenue de 2007 a
2010, s’est traduite par une concentration des moemains et immobiliers sur un nombre
plus réduit d'unités.

Cette évolution répond a une critique de la Coursgulignait leur émiettement et la
part importante des frais de structure dans ledt de fonctionnement, en particulier le prix
de journée des établissements d’hébergement. La EXddrché a concilier I'optimisation des
charges impliquant un accroissement des capacigeweil par établissement, avec le
maintien d’un niveau satisfaisant de qualité d@rise en charge excluant la concentration
d’un trop grand nombre de mineurs dans un méméisgtaiment ou service.

Le point d’équilibre pour les structures de placetrellectif a été fixé a 12 places en
unités éducatives d’hébergement collectif (UEHC3, & en centre éducatif renforcé (CER) et
a 24 places en hébergement diversifié. S’agissaststtuctures de milieu ouvert, un niveau
minimal de 6 éducateurs pour 150 jeunes pris ergetaété retenu.

Ces nouvelles normes de fonctionnement ont rendesséaire la fermeture de services
et d’établissements du secteur public comme dweseetssociatif (cfinfra). Il a été tenu
compte, a titre principal, de I'activité constalég années précédentes, du taux de prescription
et de I'équipement de chaque territoire par rapgoxtindicateurs socio-démographiques. Le
bilan de ces restructurations figure dans le tabteaessous :

Tableau n° 8 : bilan des restructurations des unités dépendant dedtablissements et
services du secteur public

2008 2009 2010 2011 2012 2013 Variation
Milieu ouvert 463 463 422 398 363 364 - 99
Hébergement 156 156 127 126 118 118 - 37
TOTAL 618 619 549 524 481 482 - 136

Source : Chiffres clés de la justice 2008 a 2013

La restructuration du secteur associatif, qui camgatjourd’hui 1 118 établissements et
services, a quant a elle conduit a la fermeturg2feservices de milieu ouvert ; 109 structures
d’hébergement ont fermé ou fusionné avec des shegexistantes.
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3 - Les restructurations ont permis une densification @ I'activité du secteur public

Les établissements de la PJJ se sont concentrBacsivité pénale (cf. chapitre 1) qui a
augmenté de 27 % entre 2007 et 2012. A l'inversar, &ctivité exercée sur le fondement de
l'article 375 du code civil ou au titre de la prctien des jeunes majeurs s’est réduite de
68,5 % pour ne plus concerner aujourd’hui que lesures judiciaires d’investigation.

Tableau n° 9 : évolution de I'activité du secteur public sur le dndement de
'ordonnance de 1945 (en nombre de mesures)

2007 2008 2009 2010 2011 2012
Investigation 41 545 42 807 47 141 49 254 48 322 50 238
Placement judiciaire 3841 4 506 5216 5341 5338 5234
Milieu ouvert 78 620 84 597 91 004 95192 95 409 101 695
TOTAL 124 046 131 910 143 361 149 787 149 069 157 167

Source : DPJJ

Tableau n° 10 : évolution de I'activité du secteur public sur fongment civil (en nombre
de mesures)

2007 2008 2009 2010 2011 2012
Investigation 24 720 19 928 15 623 14 874 15 943 14 511
Placement judiciaire 2 650 2132 1151 396 163 50
Milieu ouvert 20 423 16 688 9613 3984 1439 491
TOTAL 47 793 38 748 26 387 19 254 17 545 15 052

Source : DPJJ

Cette évolution des missions et de I'activité datesgr public a produit des effets sur
celles du secteur associatif. S'agissant du seetgciatif, I'activité pénale a diminué durant
la méme période (de 19 305 mesures en 2007 a 16169@res en 2012, soit une baisse de
13 %). Cette évolution illustre la diminution degdits consacrés a ce secteur et le transfert
d'une partie de l'activité vers les structures jmlts. L’ajustement s’est principalement
opéré sur les structures conjointes, habilitéexiaill et au pénal mais dont les prises en
charges pénales sont désormais marginales. Emr€gintre Est, sur les 186 établissements
ayant recu une double habilitation, 99 n’ont adéitsicun jeune au titre d'une mesure pénale
depuis trois ans. Dans les 87 autres, le nombjeuthes concernés est tres faible.

4 - Les principaux mouvements statutaires liés a la réganisation

Les fonctions au sein des services opérationnels ldePJJ

Les mineurs sont confiés & des éducateurs, destaagsi sociaux et des psychologues chargés de
mettre en ceuvre les mesures prescrites par lestnsdgi

lIs interviennent au sein d’'une unité opératiormédn hébergement ou en milieu ouvert) dirigée |par
un responsable d’unité éducative (RUE). Une oui@lus unités éducatives composent un service diragé
un directeur de service.
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Les services sont coordonnés, pour la zone géogrphe sa compétence (au moins un département),
par un directeur territorial qui a rang de directde service fonctionnel. Les directions territtegasont,
elles-mémes, coordonnées par un des neuf directetegégionaux qui a rang de directeur de seryice
fonctionnel.

a) Un encadrement renforcé par la création des respbles d’unité éducative

La réforme de I'administration territoriale de IdJPa tout d’abord élargi le champ
d’intervention fonctionnel et géographique de latiement supérieur au niveau des
directeurs fonctionnels (directeurs en adminisiraticentrale, directeurs interrégionaux,
directeurs territoriaux et certains de leurs subonés directs). Il en est résulté une
modification de leur cadre statutaire, une réducti@ cing a trois du nombre de groupes
fonctionnels et une revalorisation des échelonsitexux dont le colt en année pleine est
évalué a 36 000 €.

De plus, le décret de structuration des servicescijgr a instauré des « unités
éducatives » et créé 420 «responsables d’'unitécaéida » (RUE) chargés de les
administret™.

Les fonctions d’encadrement intermédiaire étaieisgi’'alors occupées par les 350
chefs de service éducatif fonctionnels ; elles st#gormais ouvertes aux chefs de service
éducatif (grade terminal du corps des éducatewrs) professeurs techniques et aux
conseillers techniques de service social. lls oénéficié a ce titre des 2010 d'une
revalorisation indemnitaifé fondue ensuite dans I'extension du bénéfice ideldmnité de

fonctions et d’'objectiff.

L'objectif de cette évolution indemnitaire était &aloriser la fonction de RUE et
d’harmoniser le régime applicable, quel que soitdegps d’appartenance de I'agent désigné
pour cette fonction. Le colt en année pleine die cetalorisation est évalué a 662 000 € liés
a la transformation des chefs de services éduchtifstionnels en RUE (240 000 €) et a
I'ouverture de 135 nouveaux postes de RUE (422€)00

Le renforcement des effectifs dediés a I'encadrénmdermédiaire, souhaité par la PJJ,
s'est par ailleurs accompagné d'une professioratadis des agents qui bénéficient d’une
formation préparatoire spécifique a 'lENPJJ pendarg semaines.

b) La suppression injustifiée des adjoints technigliéducation (ATE)

Dans le cadre du mouvement général de réductiomodibre de corps de la fonction
publique, la PJJ a retenu de supprimer celui désingsl techniques d’éducation (ATE),
lesquels exercaient une fonction de veilleurs dehu

31 Avec une cible évaluée a 500 ETPT fin 2014,

32 Celle-ci varie de 6 800 & 10 700 € annuels suileanature de I'unité.

33 Décret n° 2012-174 du 6 février 2012 modifiantdiecret n° 2008-1309 du 11 décembre 2008 portamtioréd’une

indemnité de fonctions et d’objectifs attribuéeifiédents personnels d’encadrement relevant dedgeption judiciaire de la
jeunesse.

3 Décret n° 2008-1267 du 3 décembre 2008 portané misextinction du corps des agents techniquesichéidn de la
protection judiciaire de la jeunesse.
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Graphique n° 1 : évolution du nombre des ATE 2006-2013 (chiffres aBl décembre)
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Source : DPJJ

Les ATE ont pour les trois quarts d’entre eux bi&nefd’'une promotion vers le corps
des éducateurs. Les autres ont été intégrés dansolgps des adjoints techniques et
administratifs. Le col(t global en année pleine moane dans les rapports annuels de
performance s’éleve a 433 413 € pour 2008, 47 OQ0QuE 2009 et 47 000 € pour 2010.

L’impact de la suppression du corps sur le plangBtaire ne se limite cependant pas
aux codts liés a la promotion des agents. En edféd, suite de la suppression des ATE, la
prise en charge éducative de nuit a été transf@ngeéducateurs et s’est traduite par une
revalorisation indemnitaire.

Ainsi, le décret n° 2008-1205 du 20 novembre 20@®mgé la prime de surveillance
de nuit des ATE et créé une « prime d’encadremeumtaif de nuit » 33 % plus élev&ele
colt de cette mesure s’éleve a 300 000 € en ane@e.p

La suppression du corps des ATE s’est donc eniteééinraduite par un surcodt annuel
de 827 413 € a la charge de PJJ, ce qui peut qgaredntradictoire avec I'objectif de
rationalisation et d’optimisation recherché parn@uvement de réduction des corps de
fonctionnaires.

La Cour releve par ailleurs que les établissemdntsecteur habilité adoptent une
approche inverse et font appel a des veilleursuitedistincts des éducateurs. A cet égard et
en dehors des considérations statutaires, les telimsc d’établissements rencontrés a
I'occasion des visites sur place ont mis en avamahtage pédagogique qu’il y a a dissocier
'encadrement diurne et nocturne. L'inspection deptotection judiciaire de la jeunesse a
dressé le méme constat a I'occasion de ses vidies les établissements d’hébergement du
secteur public, constatant par ailleurs que lagaitisation statutaire avait entrainé des effets
de spécialisation horaire de certains éducateufsipassortis de cumuls d’emplois.

*kk

La profonde restructuration dans laquelle s’est ayée la PJJ a partir de 2007 a
permis de constituer I'organisation administratigeii lui faisait défaut, de diminuer les
effectifs sans nuire aux prises en charge, en faiparter les économies sur les fonctions de

% 15 € par nuit pour le montant de base au lieuld€ initialement (prise en charge éducative entrd@ures et 6 heures
pendant au moins six heures consécutives) ; 20r &g pour le montant majoré au lieu de 15 € abéiment (nuit qui
précéde ou qui suit un dimanche ou jour férié).
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soutien, et d’atteindre I'objectif de recentrage kctivité sur 'enfance délinquante. Elle
n’est toutefois pas exempte d’'imperfections, cglagisse des modalités de déploiement de
I'audit ou de certains choix d’organisation statuiea

Il - Le financement du secteur associatif

Le secteur associatif assure 30 % des mesuresgmescciviles ou pénales financées
par la PJJ. Le recentrage de celle-ci sur les méngélinquants a de ce fait entrainé, pour cet
opérateur fondamental, des conséquences signiiésasiur le montant des budgets alloués et
le niveau d’activité qui lui est confié. C'est daos cadre renouvelé, qui repose sur un
systeme de tarification complexe, que se nouertuadihui les relations entre la DPJJ et le
secteur associatif. La comparaison des deux moglgsise en charge s’avére toutefois tres
malaisée.

A - Une réduction significative des crédits

1 - L’évolution de l'activité du secteur associatif firancé par la PJJ

Le recentrage de la protection judiciaire de langmse sur ses missions pénales a eu
pour conséquence directe une diminution de l'aétidéléguée au secteur associatif. Ce
mouvement a été rendu possible par I'effet conjutjud coté d’un transfert d’activité pénale
vers le secteur public et de l'autre de la dimimtprogressive du financement des activités
civiles opérées par le secteur associatif. Le sab-dessous démontre ainsi d’'une part, que
I'activité du secteur associatif a diminué, tougety de prise en charge confondus, et d’autre
part, que les prises en charges des jeunes majetugsiasiment disparu.

Tableau n° 11 :évolution de I'activité confiée au secteur associéhabilité en nombre de
mesures, suivant le fondement juridique

2006 2007 2008 2009 2010 2011 201 Evolution
Ordonnance 1945 (péngl) 18905/ 19305 21233 21033 20310] 18695 16693 - 2212
Art. 375 Code civil (civil) 38509 36807] 36208 35690 34948 32264, 32372 - 6137
Jeunes majeurs 8 169 6 269 5463 3375 1707 692 179 - 7990
TOTAL 65583 62381 62904 60098 56965 51651 49244 - 16 339

Source : DPJJ

Conséquence de cette baisse d’activité, en quasel@a montant (en € courants) des
crédits consacreés au secteur associatif a dimiaudédbo passant de 277 & 233 ME.

Suivant la structure d’'implantation du secteur esdib, cet effet a été plus ou moins
marqué selon les régions. Ainsi, dans l'interrégBrand Ouest, au sein de laquelle I'activité
civile était trés significative, la baisse des adtteint plus de 20 % sur les trois derniéres
années de la méme période. Dans le méme tempstakioth SAH de l'interrégion Centre Est
a diminué, mais dans des proportions plus modegi@ssant de 35,81 M€ en 2008 a
32,20 M€ en 2012, soit une baisse de 3,41 %.
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2 - Les arriérés dus par le ministére

La réduction effective des crédits a chronologigeetrprécédé la diminution réelle de
I'activité du secteur associatif. Aussi, comme lentionne le ministére de la justice dans une
réponse au questionnaire du Sénat établi dansdes acde I'examen du projet de loi de
finances pour 2014, « malgré les efforts d’éconoguieont eu un effet prix sur 'ensemble
des prestations, I'activité prescrite s’est maingea un haut niveau ».

Malgré les mesures de rationalisation mises eneplée décalage transitoire entre
I'activité prescrite et les crédits disponibless$’¢éraduit par I'accroissement progressif des
arriérés de paiements a I'égard du secteur asggcisqu’en 2012. Celui-ci s’en est ainsi
trouvé fragilisé.

Graphique n° 2 : évolution des arriérés de paiements dus au secteassociatif en M€
(2008-2013)

32

27

22

17

12 . . . . . .
?’\“100% (4\(\7’009 (5\“10&0 (;\(\10'9 o 10\} S\ 7’0\}

Source : RAP 2008-2012 ; DPJJ pour 2013.

Cette situation a fait I'objet de mesures correxgtidestinées a améliorer le pilotage des
crédits dans les services déconcentrés et a aeclaitésorption des colts. Elle a aussi fait
I'objet d’'un abondement budgétaire exceptionneldé€ fin 2013 qui a permis de ramener
les retards de paiements a 20 M€, hors report dmgehnaturel, soit un mois de
fonctionnement.

B - Un processus de tarification imparfait et un contrde du service fait lacunaire

1 - Un systeme complexe

Le financement des établissements du secteur aid@bilité n'est pas encadré par
des tarifs nationaux homogenes et opposablesptisee sur une procédure de tarification
détaillée dans un guide de 150 pages et déployeée aeque direction interrégionale pour
chacun des établissements ou services concernés t&de mobilise 50 ETPT annuels.

Sur la base des crédits qui leurs sont déléguéde effactivité prévisionnelle, les
directions interrégionales élaborent une propasitiadgétaire pour chaque établissement ou
service. Cette évaluation tient compte des chaggémées comme nécessaires a la conduite
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de I'activité, par catégorie de déperiéeglle tient également compte du dernier résultat
connu pour I'établissement ou le service, qui regtuté sur le budget prévisionnel.

En réponse a ces propositions budgétaires, I'aasmei gestionnaire fait part de ses
observations qui, selon une démarche itérative witmdavec la direction interrégionale,
aboutit au budget définitif. Il est déduit du ptojle budget et de 'activité estimée un prix de
journée ou un prix de mesure qui servira a la fation au fil de I'eau faite par I'association.

A la cléture de I'exercice, selon une seconde mhom#itérative, le compte administratif
produit pour chaque établissement est examinégpdiréction interrégionale. Cette derniere
peut rejeter certaines charfesfin de diminuer sa contribution. Elle peut audétider
d’accepter de compenser les charges fixes non desven raison d’'une activité inférieure a
celle prévue. Le résultat déficitaire ou bénéfreiasera a son tour repris dans la proposition
budgétaire formulée pour I'exercice suivant.

Ce processus laborieux, reproduit pour chacun dgdigsements et services du secteur
associatif, se traduit par de nombreux retards datablissement des arrétés de tarification.
Ainsi, au cours des visites sur place, plusieuengdes d’arrétés produits au cours du mois
de décembre de I'exercice auquel ils s’appliquadarit été portés a la connaissance de la
Cour.

De plus, malgré tout le soin accordé par les doastinterrégionales aux controles des
budgets prévisionnels et exécutés présentés paedieur associatif, il leur est presque
impossible de déceler les cas dans lesquels uneenodiarge présentée par une méme
association est financée a la fois par un cons@iérpl et par la PJJ au titre de deux
établissements différents sous mandat exclusiudeolu de I'autre.

Enfin, les traitements comptables de plus en pffinés exigent une compétence qui
n’est actuellement pas répandue dans les direciimeségionales, raison pour laquelle, en
complément des moyens déja considérables mis eregpaur gérer la tarification, la DPJJ
envisage de «faire monter en compétence » leicéeurs afin qu’ils améliorent leurs
capacités a analyser les documents comptables.

2 - Une tarification contestée

Dans ce processus de négociation tarifaire toujditfisile, le secteur associatif habilité
conteste plus particulierement les modalités ddfidation des mesures judiciaires
d’investigation éducative et des journées en cardreatif fermé.

a) Les mesures judiciaires d’investigation éducative

Parmi les mesures financées par la protection ipidicde la jeunesse, les mesures
judiciaires d’investigation éducative (MJIE) conttent 48 % des mesures confiées au SAH
et 30 % des crédits qui lui sont versés. Son made&axdfication suit le processus décrit au
point précédent.

36 Groupe 1: dépenses d’exploitation courante ; gEoR : dépenses de rémunération ; groupe 3 : dépeates structure
(essentiellement immobiliéres).
7 Augmentations salariales dérogeant & la conventtliactive, amendes, travaux jugés superflus...
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La PJJ applique également un abattement destim@ia dompte des mutualisations
possibles dans le cas ou une mesure est presatitepfusieurs enfants d’'une méme famille.
Cet abattement, appelé « ratio fratrie », permétatblir pour chaque service un prix unique
de la MJIE, qui prend en compte le nombre moyemdeeurs par ordonnance judiciaire.
Calculé forfaitairement la premiere année d’appidce (2012), il est désormais calculé en
principe tous les cing ans sur la base des troisats exercices clos.

Ce mode de calcul est vivement critiqué par les@agons chargées de I'exécution des
MJIE qui contestent a la fois sa complexité et jant de son application sur les effectifs
pouvant étre financés. C’est la raison pour lagueaillans certaines interrégions et a la
demande des associations, le ratio fratrie a éédggpuis sa mise en place en 2012.

b) L’encadrement des centres éducatifs fermés (CEF)

Ayant observé les écarts d’effectifs affectés daadifférents CEF, qu’ils soient gérés
par le secteur public ou le secteur assoctaid DPJJ a entrepris en 2011 de les harmoniser
afin de rationaliser les moyens alloués. La ciricelde tarification pour 2011 promet ainsi
gu’'une « harmonisation des moyens accordés aux shigurs sera progressivement mise en
ceuvre ». « La norme commune applicable a toustddtissements (...) est arrétée a 24 ETP
pour une capacité de 12 places » par la circutir&rification pour 203, Celle-ci fixe aux
directeurs interrégionaux un objectif de convergevers cette norme pour I'exercice suivant.

Cette norme est vivement contestée par les asmmsatqui s’inquietent de la
diminution des financements accordés malgré I'assement des capacités d’accueil de 10 a
12 place®*

La mission sur I'évaluation des CEF, conduite cori@ment par I'lGAS et I'lGSJ en
20132 qui a examiné en détail I'organisation des CEeommande a cet égard de fixer,
pour le secteur public, un effectif cible a 27 ETPT

La tarification fondée sur la norme de 24 ETPT @&F a par ailleurs donné lieu a
plusieurs contentieux : le tribunal interrégiona k& tarification sanitaire de Bordeaux a
donné raison & I'Etat, mais celui de Lyon a réfotimeété de tarification pris par le préfet de
la Dréme en y réintégrant les effectifs suppriméa &auite de I'application de la nouvelle
norme commune. Ce jugement, frappé d’appel, téneodinrisque qui pese potentiellement
sur le budget de la protection judiciaire de langsse s’il devait étre fait application de ses
dispositions de fond a 'ensemble des 33 CEF dteseassociatif.

% Cf. notamment la réponse du ministére de la justilgequestion écrite n°21739 du sénateur Jean-Fadeschini, publiée

au JO du Sénat du 17 mai 2012.

39 Circulaires du 7 février 2011 et du 17 février 20&atives respectivement a la campagne budgé®ditd et a la

campagne budgétaire 2012 des établissements &teseconcourant a la mission de protection judieide la jeunesse.

40 a circulaire de mise en ceuvre du programme deseseéducatifs fermés du 28 mars 2003 fixait wapacité entre 8 et
10 places.

41| convient par ailleurs de relever qu’un groupetthvail rassemblant des professionnels des CERcpudt associatifs

étudie actuellement les modalités d’améliorationiederise en charge de 12 mineurs en CEF.

42 Mission conjointe de I'inspection générale dewises judiciaires, de I'inspection de la PJJ etidepection générale des
affaires sociales (IGAS)Les CEF dans le dispositif de prise en charge desuns délinquants.
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3 - Les tentatives de simplification

Avec pour double objectif de simplifier le traitemiedes opérations comptables et
financiéres avec le SAH et de sécuriser les finarecds qui lui sont octroyés, la PJJ a mis
récemment en place deux dispositifs alternatifs.

Le premier, mis en place pour certains services 2037, est le « paiement au
douzieme » qui consiste a mensualiser le paiemestpdestations sur la base du budget
prévisionnel validé par les deux parties. Cettanfde a pour avantage de fluidifier la
trésorerie des associations gestionnaires maita d&€me maniere que dans le cadre d’'un
paiement a l'acte, les dépenses réelles présemtgéed’association sont examinées et
permettent d’évaluer le résultat bénéficiaire ofictéire qui sera repris sur la construction du
budget suivant.

La dotation globale de financement (DGF), prévuelpaticle R. 314-126 du code de
I'action sociale et des familles, est le secongabgif, mis en place depuis 2013 pour les
seuls centres éducatifs fermés. Son extension Bl &l aux MJIE est actuellement a I'étude
pour une échéance qui n'est pas encore définidispmsitif consiste a valider, de maniére
définitive et forfaitaire, le financement de chadtieF. Il garantit les services de la PJJ contre
les effets d’'une suractivité qui auparavant coraltiia un financement supérieur a celui
initialement décidé. Il crée en revanche un risijuencier en cas de sous-activité puisque les
crédits sont dus sans condition. De plus, s'il pdrrde sécuriser les dotations des
associations, il n’a aucun impact sur le procegsusrification lui-méme, qui repose toujours
sur un dialogue itératif entre I'association gestiaire et la direction interrégionale.

4 - La convergence tarifaire

Faute de tarifs uniques a la mesure ou a la joutageotection judiciaire de la jeunesse
s’engage tres progressivement dans un processuwde dibnvergence tarifaire a plusieurs
niveaux.

D’une part, I'arrété du 28 novembre 2013 fixant iledicateurs et leur mode de calcul
applicables aux centres éducatifs fermés, pridesiyase de I'article L. 314-28 du code de
'action sociale, instaure les conditions d'une \engence tarifaire des CEF au regard de
criteres d’activité et d’efficience.

D’autre part, la DPJJ a inscrit ce principe darssndalités de calcul du montant des
BOP pour I'exercice 2014, en déterminant les éwahstde codts unitaires sur la base « d’'un
principe de convergence tarifaire avec une étudeode de chague mesure pour chaque DIR
et une diminution des codts les plus élevés afimédeire les écarts ». Cette orientation de
principe n’est cependant pas encore opérationaellplan national a en juger par les écarts
observés entre les différentes DIR, s’agissant dast colts moyens réalisés en 2013, tel
gu'’ils ressortent du tableau ci-dessous, que déts tmdgétés pour 2014.



ACHEVER LA REFORME DE L'ORGANISATION 49

Tableau n° 12 :colts moyens du secteur habilité en 2013 (en €)

lle-de-
o | Come | OB Sone' | Gonst | e | sv | suaest| Sit | woyee
mer
MJIE 2566| 3203 2402 2301 2591 2732 2991 2502 2556 2613
Réparation 1105 848| 1056/ 1030 990| 1029 762 882 813 982
CEF 581 539 521 554 640 679 528 - 547 564
CER 518 468 447 531 503 491 507 716 493 481
Hbgt 45 154 256 160 184 221 216 188 993 167 191

Source : DPJJ
DIR présentant le colt moyen le plus faible

|:| DIR présentant le co(t moyen le plus élevé

Ces écarts n’'ont pas été corrigés. lls se sont méams certains cas, aggraves dans les
prévisions de budget pour 2014 : le colt budgétiel’MJIE pour 2014 s’éléve ainsi a
2 391 € en Grand Nord, a 2592 € en Grand Ouest2e611 € en Centre Est. De méme, le
tarif journalier retenu pour une UEHC est de 168n€Centre Est, 197 € en Grand Ouest et
227 € en Grand Nord.

Parallelement, certaines directions interrégionadebierchent la convergence tarifaire
pour les autres types d’établissements et sendnese limitant pour I'essentiel aux seules
dépenses de catégorie 1. Une telle initiative atpeiobservée en région Grand Nord pour les
services d’investigation éducative, les servicegaparation pénale et les centres éducatifs
renforcés du secteur associatif. La méme démaeadsertie d'un colt cible, est observée en
région Grand Centre.

Ces objectifs de convergence, encore récents, pasmfpermis a ce jour de conduire a
une uniformisation des tarifs et sont en tout émtcause insuffisants pour parvenir a une
véritable simplification du modele de tarificatioDe ce point de vue, un objectif de
tarification a I'acte simplifiée, établie suivameugrille uniforme, apparait nécessaire.

La réorganisation des missions de la PJJ s’estiteaghar une forte diminution des
crédits accordés au secteur associatif, qui anbéres conditions de la négociation tarifaire.
La complexité de cette négociation, jointe a laedité des situations qu’elle engendre,
appellent une réforme du systeme dans le sens djlte tarifaire uniforme. La Cour ne
méconnait pas les difficultés d’un tel exercice, rgmd nécessaire une modification du code
de l'action sociale et des familles. Elle inviteanénoins la PJJ a modeéliser le colt de chaque
mesure et de chaque journée d’hébergement afiringaifser les modalités de calcul du
financement octroyé aux associations et de perenattrsi une rationalisation des effectifs
affectés a cette tache dans les DIR.

C - La difficile comparaison entre secteurs public et ssociatif

A la suite des réorganisations décrisepra 'activité et les colts respectifs du secteur
public et du secteur associatif devraient en téoggque pouvoir étre comparés. Or cette
comparaison ne peut étre que partiellement conduite
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La disparité des taux d’occupation

L’activité d’'une structure dépend en premier liaurcbmbre de mesures qui lui sont confiées par rappo

a sa capacité théorique d'accueil (taux de presenp || dépend en second lieu de sa capacitéctfe a
prendre en charge les mesures prescrites (taugupation).

Sur le premier point, pour ce qui concerne lescttines d’hébergement (UEHC, CER et CEF), le sec
public et le secteur associatif obtiennent desltatsthomogénes, supérieurs a 90 % pour les CEFEEtet de
85 % pour 'hébergement classique. A l'inverse,tis< d’'occupation sont systématiquement supérigans le
secteur associatif, qui est trés proche des tanecdpation cibles fixés dans les projets annuelgedformance
(90 % pour les CER et 80 % pour les CEF) :

Tableau n° 13 : comparaison des taux de prescription et d’occupain par secteur en

teur

2012
UEHC CER CEF
SP SAH SP SAH SP SAH
Taux de prescription 85% 88% 91% 93% 8294 889
Taux d'occupation 67% 7% 81% 88% 65% 789

Source : Statistiques mensuelles GAME et IMABES

Cet écart tient en premier lieu, selon les diretimterrégionales rencontrées a I'occasion durétnta
l'inoccupation frictionnelle : profils de mineursndompatibles, impossibilité d'occuper des pla
ponctuellement libres & la suite d'une fugue owunddlacement en détention faute de mainlevée desplant,
délai de reconditionnement de I'hébergement ergrex dnineurs, ou réservation de places destinéegeanrs
filles par exemple. En second lieu, les directiamerrégionales font valoir les nombreuses absepoes
maladie du personnel des établissements du squilic, consécutifs notamment aux violences dansdnt
victimes de la part des mineurs accueillis.

Le premier élément d’explication ne peut suffirgustifier I'écart observé entre le secteur publidee
secteur associatifs dont la situation est comparablregard des prescriptions judiciaires.

Le second élément traduit une différence strudeirehtre les deux types d’'établissements : le 8ec

associatif pouvant faire appel a du personnel d@mmémunération est compensée en cas d'absenckeppr

indemnités journaliéres versées par la Sécurit@lsgalors que I'effectif du service public esthiié par son
plafond d’emplois. S'il est vrai que le taux d’absEsme dans les établissements du secteur pudhliElevé et

qu'il tend & s’aggravéf, la mise en place de volants d'éducateurs rempiagéelle qu'elle se pratique daps

certaines interrégions, devrait en principe penmeate répondre a cette difficulté. La Cour conspateailleurs
que la DPJJ ne tient pas de statistiques sur leda@lbsentéisme dans le secteur associatif, cdragilise la
comparaison.

Ces

La comparaison des codts du service public etatds tlu secteur associatif habilité est

malaisée. Si les activités d’hébergement sont glemnent comparables, il n’en va pas
méme des activités en milieu ouvert.

de

43 GAME est I'application informatique de suivi dadtivité du secteur public de la PJJ, et IMAGESecedhns laquelle la

PJJ enregistre I'activité facturée par le SAH.
445,75 % en 2010 (7,40 % en établissement de platdme,09 % en 2013 (9,03 % en établissement aeepient).
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1 - L’hébergement

La PJJ est en mesure de reconstituer des prixutle§e d’hébergement dans le secteur
public et de les comparer aux tarifs pratiqués dansecteur habilité pour les dispositifs
homologués. Il ressort de cette comparaison queatds du secteur public sont en moyenne
de 30 a 200 % plus élevés que dans le secteuraisoc

Les colts du secteur public s’obtiennent par divisie 'ensemble des crédits associées
a chaque activité (directs et indirects) par le bad’unités d’ceuvre en journées ou en actes.

Les tarifs du secteur habilité sont légerement-sstimés car ils n’intégrent pas le colt
marginal de gestion supporté par la direction idgionale, qui figure dans la reconstitution
du tarif élaborée pour le secteur public. Cet elénme permet cependant pas d’expliquer les
trés importants écarts de codts entre les deurgsct

Tableau n° 14 : tarifs journaliers comparés des dispositifs d’hébeggement dans le
secteur public et le secteur associatif habilité

en€| 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Hébergement 45 - SAH 154 169 168 177 181 188 184
UEHC - SP 473 436 506 487 500 536 572
ECART 318§ 267 338 310 319 348 388
CER - SAH 416 456 477 471 522 494 483
CER - SP 766 739 636 669 704 694 751
ECART 350 283 159 198 182 200 268
CEF - SAH 597 635 631 599 617 598 557
CEF - SP 634 667 663 604 659 666 732
ECART 39 32 32 5 42 68 175

Source : DPJJ

L’élément le plus significatif tient au taux d’oqmation des établissements du secteur
public, beaucoup plus faible que dans le sectesoceif. En appliquant au secteur public le
méme taux d’occupation que celui atteint par letesgcassociatif, le colt d’'une journée
s’établit a 601 € en CEF, a 675 € en CER et a 488 €JEHC, ce qui reste malgré tout
supérieur aux codts du secteur habilité.

Par ailleurs, si le colt d'une journée en CEF airliié de 40 € dans le secteur associatif
entre 2006 et 2012, il s’est accru de 96 € dassdeeur public dans la méme période.

C’est pourquoi, au-dela de la nécessaire rechetcimemeilleur taux d’occupation dans
le secteur public, il apparait également indispelesgue I'exercice de convergence, qui
concerne pour l'instant le seul SAH, soit étendsecteur public.

2 - Le milieu ouvert

Il n’existe aucune comparaison chiffrée entre kegxdsecteurs pour ce qui concerne les
mesures judiciaires d’investigation éducative (86 Gnesures annuelles dont 65 % dans le
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secteur associatif) ou les mesures de réparat®0F3 mesures annuelles dont 30 % dans le
secteur associatif) Alors que la PJJ connait précisément pour chaewdce du SAH le
colt des mesures financées, elle ne produit p&es ioédbrmation analytique pour ses propres
services. La raison invoquée tient a ce que lescgsr du secteur public, contrairement a ceux
du SAH, ne sont pas spécialisés par type de mesimeéducateur est donc amené, a
I'intérieur d’'un méme service, a contribuer a ptuss types de mesures, ce qui complique la
ventilation des codts supportés par le service pbacune de ces mesures.

L’antagonisme des méthodes se retrouve dans legectons d’orientation et de
gestion servant de base a la programmation budgédas directions interrégionales. En
investigation par exemple, si dans le secteur i@ld cadrage budgétaire compte un poste de
psychologue pour 135 jeurf&sune unité éducative de milieu ouvert du secteibtip se voit
affecter le méme poste pour 54 M¥IE

L’inexistence d’'un calcul analytique du codt de aqna mesure dans le secteur public
affaiblit les fondements sur lesquels reposentaleglyses de performance qui peuvent étre
développées par ailleurs. Alors que deux types afateurs contribuent a des missions
identiques, l'impossibilité de les comparer est raéoontraire a I'objectif ministériel
d’optimisation de « 'emploi des moyens humainsaficiers et matériels ».

Il est en outre difficilement concevable d’appliqguges mesures de convergence
tarifaire au secteur associatif ou de développersthiémas d’'implantation a moyen terme
sans disposer des éléments de comparaison minipaumettant d’apprécier le bénéfice
economique d’un choix par rapport a un autre.

L’absence de spécialisation des services de nulisert du secteur public constitue de
ce point de vue un argument inopérant. Sans pnétetnd’exactitude pure et parfaite d’'un
modele analytique, il est en effet possible, seles clés de répartition objectives et simples,
comme le nombre de mesures rapporté a I'effectit, saurfaces utilisées, ou aux dépenses de
fonctionnement, de déterminer des colts qui s'apmmnt de ce qu’ils seraient si les
services étaient spécialisés.

*kk

Aussi, la Cour recommande-t-elle, en s’appuyant lsuredéfinition du référentiel
d’'activités budgétaire appliqué dans Chorus pourl20de mettre en place un suivi
analytique des dépenses. Celui-ci devrait contritzula fois a la convergence tarifaire, tous
types de structures confondus, et au pilotage offré’ dans ses dimensions organique et
géographique.

8 En I'état actuel de la réglementation, des sesviiesecteur associatif peuvent étre habilités prendre en charge, parmi
les mesures alternatives aux poursuites, uniquedeniesures de réparation et les mesures d’éaieijour. Les services
du secteur public de la protection judiciaire dgelanesse ou le délégué du procureur de la Répebégarcent les autres
mesures alternatives aux poursuites.

4 Cf. annexe 1 de la circulaire du 3 mai 2013 retativla campagne budgétaire 2013 des établisseraersirvices
concourant a la mission de protection judiciairéadieunesse.

47 Cf. annexe 6 aux conventions d’orientation et dgtige 2014 — Critéres d’allocation dans emploissdas BOP.



ACHEVER LA REFORME DE L'ORGANISATION 53

lIl - Une répartition de I'offre et une allocation des mgens a
rationaliser

Responsable de la mise en ceuvre des mesures tigaties judiciaires, civiles ou
pénales, ainsi que des mesures judiciaires pédalasilieu ouvert ou de placement, la PJJ
doit mettre en place une offre adaptée aux bespinshaque territoire. Si la nature méme de
la décision judiciaire, souveraine et particulié&rechaque cas d’espéce, rend cet exercice
complexe, il reste indispensable pour garantirdlié§ de traitement entre les justiciables et
répondre aux priorités politiques en matiéere ditetmeent de la délinquance des mineurs. Or,
en |'état actuel des instruments dont dispose B Bd travail n’est pas réalisé de facon
satisfaisante.

A - L’absence de réelle confrontation des capacités éés besoins

1 - Une appréciation difficile de 'adéquation des moyes aux besoins

La répartition en 2012 des prises en charge eatsedteur public et le secteur associatif
est récapitulée dans le tableau ci-dessous.

Tableau n° 15 : parts des secteurs public et associatif dans |la g en ceuvre des mesures
suivies en 2012 (en nombre de mesures)

Activité PART RESPECTIVE
SAH SP

Investigation (pénale et civile) 31,94 % 68,06 %
dont investigation pénale 0,48 % 99,52 %
Placement judiciaire pénal 48,90 % 51,10 %
dont hébergement collectif spécialisé (CEF, CER) 86,36 % 13,64 %

Milieu ouvert 10,15 %) 89,85 %
Mesures de milieu ouvert hors réparations 0,21 % 99,79 %
Réparations 31 % 69 %
Ensemble (pénal + investigation civile) 21,80 % 78,2 %

Source : DPJJ

La PJJ ne dispose pas d'une cartographie ciblefieelde prise en charge en fonction
des caractéristiques socio-démographiques desotessi ou de la combinaison de prises en
charge prescrites en moyenne par les magistrattelléixercice n'a été effectué que de fagon
partielle en 2008 pour accompagner les restruatunget les concentrations d’établissements
et de services effectuées lors de la réorganisaimuyuée ci-dessus, mais n'a jamais été
reconduit ou actualisé depuis lors. Les écartsepities de justifier une adaptation de I'offre
existante ne sont donc pas identifiés.

Cette lacune provient au premier chef de la diffca évaluer les capacités théoriques
et leur niveau d'utilisation effectif, en raisonud’ mode de décompte différent entre
hébergement et milieu ouvert et entre secteur peblsecteur associatif.
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a) L’évaluation de I'offre d’hébergement

Les structures d’hébergement offrent une quantiéé pllaces disponibles, dont
I'utilisation permet de déterminer des taux de grigson et d’occupation, lesquels peuvent

constituer a la fois des objectifs opposables &t iddices de l'adéquation des capacités
d’hébergement aux besoffls

L’adéquation des moyens peut donc étre approchgartr de l'analyse des taux
d’occupation : comme leur moyenne se situait erB20@mme évoqusupra en dessous des
taux cibles pour chaque catégorie d’hébergemerpeahestimer que les équipements ne sont
pas saturés et disposent méme de marges de mintnlisupplémentaire. Pour autant, il
s’agit d’'une analyse tres fruste, dans la mesurdadaiblesse du taux d’occupation d’'un
établissement donné peut tenir a des facteurs dioge de ressources humaines ou de
sécurité qui contrarient son fonctionnement et exhe@ét d'y avoir recours alors que le besoin
s’en fait sentir.

b) L’évaluation des capacités de prise en charge diembuvert

La PJJ évalue l'activité d’investigation et de mili ouvert du secteur public, qui
constitue la trés grande majorité des mesuresn selcaritere de 25 jeunes par éducateur. Or
la charge de travail que nécessite chaque jeuneagable, selon gu'il s’agit d’'une premiére
prise en charge ou non, et selon le nombre ettlrsaes mesures dont il fait I'obj&tll
n'est ainsi pas possible d’apprécier I'offre desprin charge du secteur public a partir du
nombre de mesures, alors qu'un tel décompte esttaff dans le secteur associatifa PJJ
calcule bien une capacité prévisionnelle de prisetearge afin de répartir I'activité entre le
secteur public et le SAH pour les MJIE, mais pas pes autres mesures de milieu ouvert.

hY

Ce mode de décompte forfaitaire empéche de compaivité constatée a une
capacité théorique initiale pour juger de sa perae. L’allocation des moyens qui en
découle risque ainsi d’aboutir a des inégalitéseesarvices.

La PJJ fait valoir que le ratio de jeunes par éthuraest exprimé en stock glissant, ce
qui neutralise les différences de durée et de cexitgl des prises en charge. Pourtant, si une
comptabilité analytique était mise en place, il idedrait alors possible de connaitre la
consommation de ressources pour chaque type derenesud’estimer plus finement les
capacités de prise en charge, aujourd’hui malagé&tablir.

En effet, si la norme de 25 jeunes par éducateuegmondait a l'allocation optimale
des moyens, le fait qu'elle soit dépassée en mayerationale tendrait a démontrer leur
insuffisance. Or les interrégions ou cet indicatestrle plus largement dépassé (Sud-Ouest et
Grand Est) ne sont pas celles ou les délais mogemnise en ceuvre et la part des mesures

8 |a faiblesse du taux d'occupation d'un établissemeeut cependant tenir & des facteurs de gestierressources

humaines ou de sécurité qui contrarient son fonoBment normal. Pour des raisons de délai, la ignedes moyens

dévolus aux établissements d’hébergement pourexssne prise en charge de qualité n’ont pu étreddles dans le cadre de
ce rapport.

4% En prenant pour référence les tarifs moyens attstau secteur associatif, on notera ainsi qu’udéEMyui mobilise des

équipes pluri-disciplinaires sur une longue durgietarifée a 2 600 € en moyenne alors qu’une medergparation, qui

occasionne un travail moins dense, est tarifée @emme a 346 €, soit un rapportde 1 a 7,5.

% Les services d'investigation éducative, spécialisdans la mise en ceuvre des MJIE civiles, ontegurisharge 23 700
mesures d’investigation, soit deux tiers du tos #MJIE ordonnées en 2012 et 75 % du total des MidilEs. Le secteur

public réalise quant a lui essentiellement des messtiinvestigation pénale (MJIE pénale et RRSE).
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non prises en charge en fin de mois sont les phwve® La corrélation est méme inverse pour

la région Grand Est dont le ratio de 26,9 jeunesédacateur est plus élevé que la moyenne

nationale alors qu’elle présente le meilleur ddaimise en ceuvre ; symétriquement, la région

Grand Ouest, dont les délais d’exécution et defscharge sont les plus élevés, présente un
ratio de jeunes par éducateur dans la moyennenadgio

La DPJJ attribue ces incohérences a la disharndesienodes de décompte des effectifs
en milieu ouvert (MO), laquelle n’est pas accemagmur documenter un sous-indicateur du
PAP! et souligne Iimprécision des unités d'ceuvre. @astat renforce la nécessité déja
mentionnée de mettre en place une comptabilitéytgaé. De plus, comme en convient la
DPJJ elle-méme, les indicateurs de délais et dek sendent compte de I'efficience des
services mais pas de I'adéquation des moyens.

Compte tenu de ces données et de la difficultéesenterpréter, il est hasardeux de se
prononcer sur I'adéquation des capacités de miliaert. Leur insuffisance est pourtant mise
en avant par la plupart des interlocuteurs et lndPdbtenu, pour les deux derniers exercices,
des renforts d’éducateurs en milieu ouvert a haudeul20 ETPT pour résorber les délais
dans les départements les plus en retard et peenfeetinise en ceuvre de la réduction a cing
jours du délai d’exécution des peines prévue paoildu 27 mars 2012 de programmation
relative a I'exécution des peines (voifra chapitre IIl). L’étude d’'impact annexée a cette lo
se contente d’indiquer que le «renforcement ddectfs éducatifs en milieu ouvert
nécessaire (...) notamment dans les 29 départemenitisgires, est évalué a 120 ETP. ». Les
modalités d’évaluation de ce besoin n’ont cepengastété explicitées par la DPJJ, pas plus
gue les critéres de répartition dans les départemoemsidérés comme prioritaires.

2 - Une appréciation partielle de I'équilibre de la rémrtition territoriale

S’agissant du milieu ouvert, I'équilibre de la réfeon territoriale ne peut guere étre
évalué a partir des indicateurs disponibles. Peyldcement, la question peut étre approchée
a partir du nombre de mineurs accueillis en detlertieur région d’origine. Cette analyse doit
étre nuancée par l'incidence des mesures judisiaiféloignement ou par I'étendue de
lattraction naturelle de certains établissememigcmlisés au-dela des frontieres d’'une
direction territoriale (DT) ou d’un direction intégionale (DIR).

Sous ces réserves, les données fournies par lteRddnt a faire apparaitre que les
interrégions Grand Centre, Sud et Sud-Ouest, gtiaoaueilli en 2013 plus de 25 % de
mineurs originaires d’autres DIR, bénéficient d’wiffre d’accueil supérieure a leurs besoins.
En revanche, les inter-régions Sud-Est ou lle-dmée ont respectivement fait accueillir
20 % et 12,6 % des mineurs de leur ressort dangsuine DIR.

Les schémas directeurs du placement élaborés pabDIR, hétérogénes dans leur
conception et dont I'actualisation est irrégulieme, se traduisent pourtant pas, a I'exception
de la démarche de restructuration menée en 200%egaorientations nationales destinées a
infléchir la répartition de l'offre.

Il est vrai que faire évoluer I'offre pour comblen besoin ou un déficit est un exercice
difficile pour la PJJ. Sa marge d’intervention diee est limitée au secteur public, déja

51 Objectif n° 3 : optimiser I'emploi des moyens hunsa financiers et matériels. Indicateur 3.2 taiactivité des éducateurs
des éducateurs en milieu ouvert : nombre de jesuigis en MO / éducateur.
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fortement recomposé. A linverse, la fermeture abfissements associatifs, sauf motif
d’ordre public, ne peut se faire sans I'accord a@&sociations, qui fournissent la moitié des
capacités de placement. De la méme facon, le seassaciatif ne répond pas nécessairement
aux demandes de la PJJ: ainsi, dans linterré§od-Est, pourtant prioritaire, les appels
d’offre en matiére de CEF, ouverts au secteur @Hipsont restés infructueux jusqu’a une
date toute récerte

B - Le manque d’étude préalable des besoins

Que ce soit dans le cadre de dispositifs législatibuveaux ou dans le cadre
d’orientations fixées par circulaires, les pouvginsblics ont décidé, depuis le début des
années 2000, de diversifier les modes de prishame.

Si les capacités globales de placement sont restabkes, la part représentée par les
CEF a presque doublé depuis 2007, passant de 1652% %. En revanche, la part des
établissements de placement collectif classiqueHC)Ea décru, la plupart des CEF publics
étant, pour des raisons de co(t et de rapiditéside la transformation d’'UEHC. La part des
centres éducatifs renforcés (CER) s’est quanteanadlintenue.

Tableau n° 16 :évolution du nombre de places d’hébergement dansdetructures
spécialisées dans le placement pénal (SP+SAH)

2007 2008 2009 2010 2011 2012
UEHC 1094 1070 1029 977 905 885
CER 420 407 396 404 410 398
CEF 301 358 432 399 500 514
TOTAL 1815 1835 1857 1780 1815 1797

Source : DPJJ

Or ni les besoins en nombre de places de CEFsridaséquences de leur substitution
aux places d’hébergement traditionnel n’ont faibjet d’'une évaluation approfondie lors de
leur création en 2002. La mission d’'inspection ks CEF déja citée note ainsi que «le
rapport annexé a la LOPJ annonce, sans justifitg@sticuliere, un besoin de 600 places en
CEF » ; I'étude d’'impact annexée a la loi du 10tékffl 1 sur la participation des citoyens au
fonctionnement de la justice concluait quant a e#f¢out en mentionnant ne pas disposer de
statistiques, (...) a un besoin supplémentaire de@24€es, soit 20 CEF, a ajouter aux 540
places existantes dans les 45 CEF déja ouverts ».

La transformation des établissements d’accueilsjag en CEF, confirmée par la loi
du 27 mars 2012, engendre a son tour des diffegjté quoique non quantifiées, ont abouti,
dans la loi de finances 2014, a ne poursuivre égnamme que par la création de nouveaux
établissements.

Quant a la répatrtition territoriale des centrescétlts fermeés, s’il était a I'origine prévu
gu’elle s’effectue en fonction des zones priorésiau titre de la politique de la ville et de la
prévention de la délinquance, la mission d’inspecprécitée fait valoir leur développement

52 Un projet associatif dans les Alpes-Maritimesegstours d'instruction.
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« désordonné, sans cohérence institutionnelle e$ $ian suffisant avec les bassins de
délinquance », certains maires s’étant notammepbs®s a I'ouverture de telles structures
dans leur commune.

Les mémes insuffisances d’évaluation préalable s€okent pour d’autres projets
affichés par la PJJ. En 2013 par exemple, elldendn promouvoir I'hébergement diversifie,
qui repose sur I'hébergement individualisé (studifmyers de jeunes travailleurs) et le
placement familial auprés de bénévoles indemnik&sdemnité journaliere versée aux
familles a ainsi été revalorisée de 16 %. Les ecamies pesant sur les crédits de
fonctionnement, qui représentent une part impcetaiot colt de ce type d’accueil (pourtant
bien moindre que celui de I'hébergement traditidtieont pourtant conduit la DPJJ, dés
I'exercice 2014, a plafonner le recours a ce digios

C - Une régulation de I'offre essentiellement budgétag

La régulation opérée par la PJJ procéde davantagee dogique budgétaire de
répartition des moyens disponibles en fonction oéfré existante que d'une logique
d’inflexion de l'offre par affectation des moyens fenction des besoins.

Ce processus est d’autant plus théorique que, nié@maé sur des clés objectives, il ne
tient pas compte, pour le secteur public, de Ndtétiréalisée. L'octroi des moyens en
hébergement est fondé sur un effectif cible parctire, mais les taux d’occupation sont trés
inférieurs a l'activité que ces effectifs seraisnpposés absorber. Quant aux autres mesures,
les comparaisons sur la région Grand Ouest dénmintyeée le niveau d’activité pris en
compte, qui ne varie guere d’'un exercice a l'autst, trés different de celui effectivement
réalisé :

Tableau n° 17 : comparaison de I'activité prévisionnelle et réaliée

En nombre de|  Exécuté 2012 Exécuté 2013 Budget 2014 Ecart 2012-2014Ecart 2013-2014
mesures

RRSE 2 776 2948 3890 1114 942
MJIE 1576 1502 728 - 848 -774
MO 4018 4202 3403 - 615 - 799
DAA 577 726 323 - 254 - 403

Source : Tableaux d'activité DPJJ - Fiche BOP DIR&ZM 4

La préparation et I'attribution des budgets opératels de programme (BOP) aux DIR
leur donnent 'occasion de faire valoir leurs basospécifiques ou nouveaux. Néanmoins,
celles-ci ne peuvent qu’ajuster leur activité awyens disponibles.

C’est ainsi que les capacités d’hébergement fireseé titre de I'ordonnance de 1945
au sein des établissements associatifs accuedliessi des mineurs sous protection judiciaire
ou administrative ont significativement décru, nEas en raison d’'un manque d’intérét de la
part des prescripteurs pour ce type de prise ergehanais en raison de la baisse de la
capacité de financement de ces structures pat.'Eta

53 Le coOt moyen d’une journée en hébergement dfi€dJEHD), tous modes d'accueil confondus, y coim@vec un
accueil renforcé (UEHDR) est de 155 € contre 556 pne journée en UEHC.
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CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS

En I'espace d'une décennie, la DPJJ a structuré soganisation administrative,
clarifié la répartition des compétences entre leketons hiérarchiques et réduit ses effectifs
de plus de 500 équivalents temps plein.

Une partie des effectifs a été redéployée versfametion d’audit, créée en 2009, dont
la Cour constate aujourd’hui qu’elle manque d’inéédance du fait de son positionnement et
guelle se limite a un contrdle qui ne rend commiee de maniere incompléte du
fonctionnement des services et des établissemargsiéductions d’effectif ont en outre été
accompagnees de réformes statutaires et indemestaiont les résultats sont en demi-teinte.

En complément de cette réorganisation interne,Ja & diminué de 16 % le montant de
sa contribution financiére au fonctionnement duteseicassociatif habilité, entrainant de ce
fait la fermeture des structures inadaptées. Maitecévolution ne s’est pas encore traduite
par une convergence tarifaire, ni au sein du SAHa rortiori entre le SAH et le secteur
public, lequel ne dispose pas de comptabilité dplg a méme de permettre des
comparaisons tarifaires avec le SAH. Le systéeméadfication, complexe et lent, n'a en
outre été revu qu’'a la marge et mériterait d’évaluers des grilles tarifaires uniformes.

Enfin, malgré les progrés incontestablement accam@puis 2003, la Cour constate
que la DPJJ n’est pas en mesure de définir le nivéa son offre en fonction d’'un besoin
objectivé. La régulation de l'offre repose pourskéentiel sur une répartition de moyens
budgétaires entre les structures existantes, ectifamde clés de répartition déconnectées de
I'activité constatée.

Aussi la Cour formule les recommandations suivantes

4. au-dela de la démarche d’amélioration des métsoehgagée par la DPJJ, donner
aux services d’audit un rattachement organique apt@rantir leur indépendance et élargir
leur champ d’investigation a I'évaluation de la fmance et au contréle administratif et
comptable ;

5. produire une grille tarifaire opposable ou, autole moins, modéliser le colt de
chaque mesure et journée d’hébergement afin delifenpe mode de calcul du financement
octroyé aux associations ;

6. pour les établissements du secteur public d&JlB en s’appuyant sur la redéfinition
du référentiel d’activités budgétaire appligué da@horus pour 2015, instaurer une
comptabilité analytique permettant de rapporter ¢esits a I'activité réalisée et d’objectiver
les prévisions budgétaires ;

7. étendre aux établissements de la PJJ I'exembé&ceonvergence tarifaire appliqué au
secteur associatif.




Chapitre Il

Mieux encadrer et évaluer la prise en charge

Les mesures confiées a la PJJ sont mises en oaussebéen dans le secteur public,
désormais restructuré et doté d’'un fondement réghtare, que dans le secteur associatif
habilité. Leur exécution s’inscrit dans un cadmgdiatif évolutif qui, ces derniéres années, a
eu tendance a se complexifier sous I'effet d’'undtiplication des modifications législatives
et réglementaires : en 2011, plus de 37 modifinatide I'ordonnance du 2 février 1945 ont
été recensées, certaines se limitant parfois a@idpssitions procédurales. L'empilement des
textes forme désormais un ensemble dont le défaulisibilité, sinon de cohérence, est
souligné par les professionnels eux-mémes, matfsttaéducateurs. En 2009, la publication
d’'un avant-projet de code de la justice pénalendie®urs, annonciatrice d'une refonte en la
matiere, n’a jamais abouti.

Dans ce contexte, la PJJ a cherché a encadrernsenvention par de multiples
circulaires, rappelant les principes directeursctibm éducative et d’insertion. Elle s’est
attachée a I'asseoir sur des référentiels et dasrsades charges, sans parvenir néanmoins a
couvrir 'ensemble du champ de son activité etrami@ I’harmonisation des pratiques.

Malgré ces initiatives, la prise en charge du minelont le parcours est souvent
chaotique, reste marquée par la disparité. SeldPJh cet état de fait est justifié par une
nécessaire individualisation de I'exécution desuresou des peines, en fonction du profil du
mineur, des pratiques professionnelles de I'éducatt des ressources disponibles du
territoire et des services.

Dans ces conditions, I'évaluation de la prise eswrg@h des mineurs par la PJJ demeure
trés partielle. Elle se limite pour I'essentielrieumesure, au demeurant contestable, des délais
et s’avere quasi-inexistante quant a la qualigél&fficacité globale des prises en charge.

| - Une prise en charge centrée sur des objectifs d’édation et
d’insertion mais dont le cadrage et le suivi sontreore insuffisants

Le recentrage au pénal, la diversification des typle réponses judiciaires a la
délinquance des mineurs et le développement deefleavstructures spécialisées ont été
'occasion pour la PJJ de réaffirmer les fondemetdsson intervention. Aux termes de
'ordonnance du 2 février 1945, celle-ci doit viserelevement éducatif et I'insertion sociale
du mineur délinquant.
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A - Les principes directeurs de I'intervention de la PJ

La circulaire du 2 février 2010 relative a I'actiéducative dans le cadre pénal et celles
des 25 février 2009 et 3 avril 2012 relatives atlan d’éducation structurée par les activités
de jour* ont rappelé les principes fondamentaux qui guidleriervention de la PJJ, quelle
gue soit la mesure judiciaire qui lui est config@esavoir : la recherche d’une action éducative
adaptée au mineur et élaborée dans un cadre ghighinaire, en vue de son insertion ; la
valorisation de sa famille ; et la prise en congdesa santé, en particulier mentale, tout au
long de sa prise en charge, dans le but ultime&eepir la réitération. Affirmés avec force et
fortement fédérateurs au sein de la PJJ, ces pesaont appliqués de fagon disparate sur le
territoire.

1 - Un dispositif complexe d’insertion et d’activités @ jour

Hors obligation judiciaire (dans le cadre d'un c¢Olg judiciaire ou d'une mesure
d’activité de jour, MAF), 'accompagnement éducatif du mineur (en miliewest ou en
établissement de placement) repose soit sur samtios dans des dispositifs scolaires ou
professionnels de droit commun, soit, a défaut,ssuparticipation, volontaire, aux activités
de jour mises en place par la PJJ.

Ces activités sont considérées comme un compléimdispensable de la relation entre
le mineur et son éducateur autour d’activités $aéie commun (le « faire avec ») permettant
d’identifier les capacités et compétences du mineur

La prise en charge des mineurs déscolarisés
Pour les mineurs déscolarisés ou sans activit&)Jaa ainsi développé deux types de prise en charge

- le dispositif accueil accompagnement (DAA), neis ceuvre, en théorie, dans I'ensemble des unités
éducatives de milieu ouvert (UEMO), d’hébergemeatlectif (UEHC) et d’hébergement diversifié
(UEHD), pendant une durée moyenne de un a trois mibijpropose des activités collectives aux misgur
pris en charge ;

- le module des acquisitions (MA), organisé sur dneée de six mois dans les unités éducatives ue|jo

activité d’'insertion professionnelle.

Dans son principe, l'activité de jour doit permettte rythmer la vie du mineur, de
réamorcer sa socialisation et d’enrichir le contéal’action éducative.

La réalité s’avere toutefois plus nuancée. La Cauainsi relevé que les projets
d’insertion ou les activités culturelles organisés mesure restent limités et que la situation
de rupture dans laquelle se trouvent certains peurend difficiles les actions de
remobilisation, et a fortiori les actions de réntiga professionnelle.

54 La multiplicité et le chevauchement des circukgine rendent pas toujours trés lisible leur aiboih et la nature exacte
des modifications apportées par les plus récentesphus anciennes, qui sont rarement abrogéesdées circulaires de
2009 et 2012 sur les activités de jour ont ainsh&me champ, de méme que se chevauchent les isutlu 24 février

1999 et de 2010 sur I'action éducative.

%5 La mesure d’activité de jour est une mesure jadieivisant & imposer l'insertion scolaire ou pssfennelle. Elle est
essentiellement complémentaire a d’autres mesurggines mais n’est prononcée que de fagcon maegfddo des mesures
et peines en 2012).
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Si le nombre de mineurs bénéficiaires des activitidssertion (DAA et modules
acquisitions) a progressé de 18 % entre 2012 €8 Ppdssant de 12 269 a 14 490), il ne
représente qu’environ 20 % du nombre de mineuss garicharge par la PJJ dans le milieu
ouvert. Les parts respectives des mineurs inséés des dispositifs de droit commun et de
ceux dépourvus de toute activité n’étant pas cowmieda PJJ, il n’est pas possible de savoir si
cette montée en charge est suffisante ou non.rcalaire du 3 avril 2012 précitée indiquait
que 20 % des mineurs suivis dans les établissensemis « sans aucune activité et dans
I'évitement de I'adulte », évaluation que la PJ8tait toutefois ni en mesure de justifier ni
d’actualiser.

En pratique, le dispositif accueil accompagnemdéA) se développe de fagon
inégale, méme si 82 % des unités éducatives erurolivert et 97 % des UEHC I'ont mis en
place. Alors que les DIR ont en principe bénéfa@émoyens supplémentaires fléechés sur ce
dispositif, les services ne sont pas toujours esungede consacrer un agent a temps complet
pour organiser ces activités. Celles-ci servent w@giables d’ajustement et restent
marginalisées quand le volume des mesures enatshtrop important. L’acces aux UEAJ
demeure limité compte tenu du nombre de mineurseditis (24 places en général) mais
également des activités et des formations en atglielles dispensent. A I'exception des
modules de socialisation et d’acquisition des casaaces de base, ces activités sont tres
spécialisées selon les territoires et ne corregundas toujours aux profils des mineurs
concernés. De plus, une centaine d’ETP affectésngettion ont été supprimés et les
restructurations ont fait passer le nombre dUEA&I1d7 a 84. Enfin, sur le terrain, ces
dispositifs ne sont pas toujours prioritaires :

Pour des éducateurs d’une unité éducative de miliwert (UEMO) rencontrés par la Cour, « le DAA est
inexistant. Tout doit étre créé par I'éducateuerisemble des activités collectives, le soutienasekulturel
sportif, releve de partenariats extérieurs (misticale, pdle emploi, EPID). Mais la réduction dieancements
rend difficile la pérennisation des dispositifsdets partenariats (par exemple, il est impossiblendater des
projets sur une base de loisirs sans financemdettifiés). Les UAJ sont en grande difficulté algie ces
dispositifs devraient monter en puissance. Dangrddique, le service et les éducateurs disposergedede
moyens pour mettre en place des MAJ ou des adidtésertion. En outre, on ne se sent pas soutenu,
encouragé et accompagné pour mettre en place ceseae»

En définitive, l'articulation des trois dispositifDbAA, MA, MAJ) est difficile a
identifier, avec des objectifs et des méthodes gagigues qui restent similaires. Les activités
du dispositif accueil accompagnement, dépendaatphik souvent de I'offre des partenaires
locaux et de leur financement, sont d’'une grandeerdité sans qu'il soit possible de
distinguer nettement I'objectif occupationnel debfectif d'insertion (par exemple : activité
centrée autour du parcours du godt, I'équitatiotacgensibilisation a la sécurité routiére). De
son coté, le module acquisition qui concerne, el3236,7 % des mineurs bénéficiant des
activités de jour, hors mesure d'activité de jooe débouche pas sur une formation
véritablement qualifiante ou sur un certificat denpétence reconnu au plan natighal

Malgré des objectifs réitérés et des ambitionsclaffes en termes dinsertion et
d’activités de jour, le dispositif dans son ensamilanque de cohérence et reste fragilisé,
voire marginalisé selon les territoires et les me.

%6 A I'exception de I'attestation de sécurité routiéd'un brevet informatique et internet pour adylieu d'un certificat de
formation générale.



62 COUR DES COMPTES

2 - Une pluridisciplinarité difficile a garantir

Le principe de pluridisciplinarité, ancré dans latgue de la PJJ depuis les années
1980, repose sur lintervention d'une équipe comdposi’éducateurs, de psychologues,
d’assistants de service social (ASS), de professeahniques, ainsi que de médecins et de
psychiatres.

Chaque service de milieu ouvert dispose ainsi dstegod’ASS et de postes de
psychologues en fonction de leur niveau d’activigfdis que les unités d’hébergement
disposent, selon leur catégorie, de postes padietomplets de psychologues.

Affichée la encore comme un principe général, larigisciplinarité n’est toutefois
obligatoire en milieu ouvert que pour les mesutelcjaires d’investigation éducative et ne
dépasse en pratique guére le cadre de cette mémubede spécialistes en nombre suffisant.
Pour affecter les postes d’ASS et de psychologlze$JJ applique en effet des criteres
d’activité théorique dans des conditions similagieslles déja critiquées pour les éducateurs
de milieu ouvert (un psychologue pour 54 MJIE) etviolume de mesures judiciaires
d'investigation éducative (MJIE) exécutées obligavent les psychologues a y consacrer
lintégralité de leur temps de travail, au détrimee leur contribution aux autres types de
suivi et de mesuré§

En dehors des MJIE, la mise en place pratique dauladisciplinarité est d’ailleurs
laissée a linitiative des responsables d’unité cative (RUE) et le positionnement des
experts aupres des éducateurs n’'est pas formglie®mpris dans leur participation aux
réunions de service interne : certains services dppels aux psychologues lors du premier
entretien avec le mineur, d’autres demandent awistasts sociaux d’accompagner les

éducateurs lors de la visite de la famille.

Ainsi que le soulignent de nombreux responsablesitf, la pluridisciplinarité trouve sa traduction
essentielle dans les mesures judiciaires d'inwestiy éducative. Leur nombre a conddé factoa concentre
lintervention des psychologues sur cette mesufexainen psychologigue du mineur étant quasi
systématiquement attendu par les magistrats. Rudfigtervention du psychologue dans les mesumajes
constituerait un apport supplémentaire importaaetpettant de décaler le mode d’intervention etdtaghe et
de prendre en compte le jeune dans sa globalité.

3 - Le maintien du lien avec la famille

Tout en reconnaissant la complexité des situatiodividuelles des mineurs vis-a-vis
de leur famille, la circulaire précitée du 2 fevr010 souligne « la place essentielle de la
famille [qui] doit étre impliquée dans tout projdteducation ». Depuis 2010, un guide
parents-professionnels, actualisé en 2013, défieg pratiques professionnelles de travall
avec les familles. Aucune évaluation ne permet aget d’en connaitre I'utilisation et
I'utilité au niveau local.

Les relations avec les familles sont d’'une granoiplexité, en raison des rapports
parfois conflictuels entre les mineurs et leursepts, et des cas de maltraitance ou de
violence qui peuvent survenir. La rupture avec deifle est parfois une nécessité pour
pouvoir travailler avec le mineur et le faire pregger. Cette rupture ne signifie pas pour

5 Les UEMO comme les établissements d’hébergemarit demandeurs d’un psychologue & temps plein. ©MDIR
interrogées précisent que généralement un psychelest affecté pour un STEMO (comprenant plusig@&sio et UEAJ).
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autant que la relation de la famille avec I'éducateexiste pas. A cet égard, le document
individuel de prise en charge (DIPC) devrait cdnter a formaliser la relation avec les

familles. Toutefois, comme cela sera évoqué cialessce document n'est pas mis en place
partout. Des lors, il est difficile de déterminetes familles sont véritablement incluses dans
le travail éducatif, d’autant qu'’il n’existe pas geotocoles d’accueil au sein des services
(pourtant recommandés dans la circulaire du 24dé¥099 précitée).

4 - La santé du mineur et le probléeme des soins psychimues

Le suivi de la santé du minéfirse décline notamment en deux obligations :
I'établissement d'un bilan santé en amont de laumest le suivi des injonctions sanitaires
judiciaires.

Le «guide techniqgue en santé » de 2006 prévoit lggeinformations médicales
relatives au mineur pris en charge sont consigdaas un recueil d’'information santé (RIS),
intégré au dossier du mineur. Mais le contenu derike en charge dépend de la démarche
individuelle des structures. Certaines concluerst plertenariats avec les centres locaux de
prévention santé ou des cabinets médicaux poulirédab bilans de santé complets.

La prise en charge sanitaire met souvent a jourcdesnces d’hygiéne physique et
alimentaire et de soins dentaires et ophtalmolagigmais les principales difficultés ont trait
a la prise en charge des troubles du comportens@nparticulier lorsque le recours a des
soins psychiatriques est nécessaire. Le faible nordb pédopsychiatres, les articulations
parfois complexes entre les services hospitalierpa@tlopsychiatrie et de psychiatrie adulte,
rendent compliqué I'établissement de liens ente dervices de la PJJ et les services
psychiatriques. Pour faciliter le travail en réseaac ces derniers et élaborer des protocoles
avec les ARS qui permettent de garantir la prise@npte des mineurs concernés dans les
plans régionaux de santé, la PJJ a procédé en @&d18crutement dans chaque DIR d’'un
conseiller technique psychiatre.

B - Les lacunes de I'encadrement des pratiques professinelles

L’individualisation, comme modalité de prise enagje, est souvent avancée pour
expliquer les différences d'intervention, en paiier en milieu ouvert. Elle a pour
conséguence une grande hétérogénéité des pratiduedela d’'une approche empirique,
fondée sur I'expérimentation de bonnes pratiquisaifd I'objet d’'une diffusion d’un territoire
a l'autre, I’harmonisation et 'encadrement degigrees professionnelles au sein des services
doivent assurément étre poursuivis et consolidés.

1 - Un effort encore inachevé de définition de cahierdes charges et de référentiels
nationaux

En réponse aux observations de la Cour de 20a8deet du 6 novembre 2007, qui a
donné un fondement réglementaire aux établissene¢sesrvices du secteur public de la PJJ,
a prévu que leurs modalités de fonctionnement éevaitre précisées dans des cahiers des

%8 Encadré par la circulaire interministérielle DGBUDS/DGAS/DPJJ du 3 mai 2002.
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charges fixés par arrété. Toutefois, de tels cahldes charges n'ont été adoptés que pour les
centres éducatifs fermés et les centres éducatifencés en 2008, ainsi que pour les unités
éducatives d’activité de jour en 2009, le reste &ablissements et services n’étant a ce jour
pas couvert. La DPJJ a cependant précisé qu'urercdes charges pour le milieu ouvert
devrait étre diffusé en 2014 et que ceux des CEFE®R étaient en cours de réactualisation.

En complément, la DPJJ a réalisé un important ifral/élaboration d'un cadre de
référence des pratiques professionnglleDans un contexte d'évolutions législatives
permanentes, l'actualisation réguliere des réf@ksntexistants est cependant difficile a
assurer et certains sont devenus obsolétes, almsenparadoxalement, que les groupes de
travail constitués aupres de I'administration caletrsont multiples, le bureau chargé de la
méthode et de l'action éducative coordonnant em@eence une dizaine de groupes de
réflexion.

Sur le terrain, l'utilisation des référentiels phas équipes éducatives reste peu
systématisée et n’a jamais fait I'objet d’évaluatiba Cour a pu observer lors de son enquéte
la méconnaissance et le peu dexploitation dontfdst I'objet. L'accés uniquement
dématérialisé au référentiel de 2011, alors qu'osig informatique est en moyenne partagé
par trois éducateurs, illustre la difficulté defaision de ce cadre de référence.

Pourtant, en dépit de leurs limites — chaque pesecharge dépend en effet de
parametres individuels qui ne sont pas modélisablda Cour a pu constater I'intérét des
référentiels disponibles pour outiller et compdesr pratiques et l'attente qu’expriment les
éducateurs a I'égard de tels reperes.

L’application du décret du 6 novembre 2007 en matélaboration de cahiers des
charges, la couverture exhaustive du champ d’ietdgiron de la PJJ et l'actualisation
réguliere des référentiels doivent demeurer desctifg prioritaires pour la PJJ. Pour étre
efficace, leur déploiement doit étre accompagnél’easemble de la chaine hiérarchique de
la PJJ

2 - L'absence de généralisation des projets de service

Le projet stratégique national (PSN), élaboré dimpde 2006, a été décling, des 2009,
en projets stratégiques interrégionaux (PSIR),gtsdjerritoriaux (PST) et projets de service.
Ces derniers fixent des objectifs aux équipes édduessaet définissent les modalités pratiques
pour les atteindre et les évaluer.

Si la suspension du PSN en 2013 a entrainé la msispe parallele des PSIR,
I'élaboration des PST n’a pas été interrompue, plus que la définition des projets de
service. La couverture des établissements et &srypiar un projet de service apparait pourtant
tres inégale : sur les données partielles dispesjde deuxieme rapport de synthése des
audits territoriaux de mars 2012 fait ainsi étatSdeprojets de service — soit un quart des
structures — dont 30 ne seraient pas encore a#galen particulier dans les services de
milieu ouvert.

59 Référentiel des mesures et des missions confiéeseauvices de la protection judiciaire de la jewee@005), référentiel
des missions de protection judiciaire et d’éducaiip011), guides relatifs a la prise en comptealsdnté des mineurs
(2006), aux pratiques professionnelles (2011)aéclieil de la famille (2011).
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La Cour a par ailleurs pu observer que la démadi@aboration, pourtant précisée
dans le décret du 6 novembre 2007, est différenie skrvice a l'autre, certains s’appuyant
plus sur un travail collégial élargi a 'ensemblesdagents tandis que d’autres travaillent a
partir de groupes plus restreints.

C - L’insuffisance du suivi de I'activité des éducateus

Les unités éducatives qui prennent en charge lasurs pilotent leur activité de trois
manieres :

- par la réunion « point-mesures », qui doit perreettu responsable d’unité éducative
(RUE) de consacrer deux a trois heures d’entretidividuel & chaque éducateur, selon
une fréquence propre a chaque service, pour évdgsguation des mineurs qui lui sont
confiés ainsi que la cohérence des mesures augguislisont soumis ;

- par l'application GAME 2010, qui, sans étre un bdé gestion, restitue I'ensemble des
mesures mises en ceuvre dans le secteur publiautldependant noter que la saisie
manque encore d’homogénéité entre les éducateurs ;

- par les dossiers individufs constitués en principe sur la base de fiches msdeé
(identité, parcours judiciaire, liste des entrediemapports intermédiaires etc.), qui
détaillent le suivi dont le mineur a déja fait ljeb

La relecture des dossiers doit permettre aux resgies d’unité éducative de controler
I'effectivité de la prise en charge par les edusateles responsables d’unité rencontrés a
I'occasion de 'enquéte admettent cependant n'affgaque rarement ce type de supervision.

Dans la pratique, en outre, les éducateurs doirghger des rapports intermédiaires
permettant de suivre I'exécution de leur mesurelgmmineurs. Or ces rapports ne sont pas
systématiqguement rédigeés et, lorsqu’ils le soatnd font pas I'objet d’'une relecture et d’'une
validation automatique. De fait, la transmission ads rapports est souvent distendue, en
particulier pour les mesures de longue durée (6tnjudiciaire préjudiciel) ou ne nécessitant
pas d’actes particuliers hormis 'accompagnementéif (liberté surveillée). Les magistrats
ne sont ainsi rendus destinataires des rappomsme@diaires qu’'en cas d’incident sérieux,
alors qu'ils devraient I'étre tout au long de lasuee.

De méme, les services ne sont pas en mesure dééviedunombre de rapports de
carence, adressés au procureur de la Républiga® g¢ige des enfants en cas de non-
exécution de la mesure ou de non-respect des tibhgadont la saisie n’est pas prévue dans
'application GAME. Or I'application ne précise paen plus les séquences d’exécution des
mesures, ce qui limite les moyens de supervisioredponsable d’unité éducative. Dans
certains cas extrémes, des juges des enfants pieniéiative de controler la fin des mesures
sont amenés a constater que leur mise en ceuves izt pas commence.

Par ailleurs, les directeurs de service n'ont pdsua disposition d’outils de pilotage
permettant, par exemple, de rendre compte de fagstématique de la régularité de la tenue
des « points-mesures ». lIs n’en mettent pas nas grh place, considérant que les actions de

50| s'agit du dossier administratif, outil de tréyajue I'éducateur tient & jour pour chaque minernon du document
individuel de prise en charge qui a théoriquemeiet waleur contractuelle.
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contréle sont mal percues dans les unités édusativgu’ils ne disposent pas d’indicateurs
formalisés pour les appuyer. Certaines bonnesquoiedi ont toutefois pu étre observées : par
exemple, un service territorial éducatif de milmwert (STEMO) a mis en place un tableau
de bord interne mensuel de suivi d’activité, inaluane référence sur deux ans et un systeme
d’alerte ; un autre STEMO systématise des ficheapiéulatives des rencontres et entretiens
entre le mineur et son éducateur référent.

*k%k

Au total, les responsables d’'unité éducative npatient pas d’informations formalisées
et synthétiques leur permettant d’apprécier la frégce des rencontres entre les éducateurs
et les mineurs qui leur sont confiés ou leur insertdans un parcours scolaire ou une activité
de jour. Le fonctionnement des unités éducativeé\ade empirique, tributaire des habitudes
locales, de la personnalité et de I'expérience chadres, ainsi que de la diffusion des bonnes
pratiques d’une structure & une atfte

Si la PJJ a conduit un effort important pour déygler des outils opérationnels et des
guides de références, en appui des principes divestqui régissent la mise en ceuvre des
décisions pénales a I'encontre des mineurs, cestgffestent donc insuffisants au regard de
la disparité des pratiques locales. Cette dispaiit@éérente a I'individualisation des prises en
charge, est aggravée par la disparité de I'orgatisa des structures elles-mémes, dont les
projets de service sont inexistants, et des resgsufocales, qui devraient permettre de
renforcer les activités d’insertion. L’absence devsformalisé de I'action des éducateurs,
alors méme que celle-ci se fonde sur une concejidinidualisée de la prise en charge
éducative, fragilise ainsi 'ensemble du dispositif

Il - La mise en ceuvre des mesures concernant les mined&inquants

L’examen des situations individuelles montre lajfrénce des parcours marqués par un
cumul des mesures : en 2013, 33 % des jeunes swiviienal dans le secteur public étaient
suivis au titre d’au moins deux mesures, 4 % ae tie cing mesures ou plus.

Si la logique judiciaire est celle d’'une gestiom pase en cause, donc par mesure, le
mineur nécessite quant a lui une prise en chargeatyl. Les services éducatifs chargés de
I'exécution des mesures s’efforcent de répondret &jeu de cohérence et de continuité tout
au long du parcours du mineur et jusqu’a sa sak® dispositifs par la désignation d’un
éducateur référent (dit « éducateur fil rouge »)nduffisance des outils de suivi et la
diversité des mesures rendent cependant cet exemmplexe.

A - La connaissance et le suivi du mineur

Préalablement a la décision judiciaire, la PJJw pussion de donner un éclairage sur
la personnalité du mineur et son environnemenegirdposer des mesures, concourant ainsi
a la décision que prendra le juge des enfants.

51 Au titre des bonnes pratiques, certains STEMQétatioré des fiches type d’accueil ou des calersldes entretiens avec
le mineur que doivent obligatoirement renseigng@l@ducateurs de la structure.
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1 -L’aide a la décision du magistrat

Les mesures d’investigation, composées du recueilethseignement socio-éducatif
(RRSE) et de la mesure judiciaire d’investigatialu@tive (MJIE) constituent la premiere
aide au magistrat. Le secteur public réalise, epemoe, 57 000 mesures d’investigation par
an (dont 15 % au civil), chiffre stable de 2004042

Créés par la circulaire du 18 décembre 1996, leSERRanciennement « enquétes
rapides ») constituent 90 % des mesures d’inveagiigg@énale. Le recueil de renseignement
socio-eéducatif est diligenté par les services asgula permanence éducative aupres des
tribunauX? et peut étre demandé a tout moment de la procégarele procureur ou le
magistrat chargé d'instruire I'affafté Un service comme I'UEAT de Paris produit prés de
200 RRSE par an et par éducateur, pour un fluxngdiear moyen de 10 a 12 mineurs.
Toutefois, les limitations juridiqgues a la transsn® du recueil de renseignement socio-
éducatif, comme les pratiques locales (et parfalssence de postes informatiques en nombre
suffisant), interdisent I'échange d’information d&ijuridiction a une autre, ce qui ralentit
'enquéte et nuit a la cohérence des décisionsl@gEnai le méme mineur est mis en examen
dans une autre juridiction, TUEAT locale doit reéala méme mesure, sauf si un accord
permet I'échange entre les deux UEAT.

La mesure judiciaire d’investigation éducative, st substituée aux anciennes
mesures d’'investigation et d’orientation éducatiMIOE) et a I'enquéte sociale, peut
intervenir dans un cadre civil ou pénal. Les mesyueliciaires d’investigation éducative
(MJIE) pénales représentent 28 % de I'ensembleMiH& et sont mises en ceuvre par le
secteur public de la PJJ. En pratique, en matiéralp, la disparition des MIOE et de
I'enquéte sociale n'a pas été compensée par userjrton a due concurrence des MJIE, qui
ne représente que 10 % du total des investigap@males. Alors que les MJIE devraient
permettre de garantir une connaissance complétaideur préalable a la formulation de la
réponse pénale, il est constaté un recours plusrtamt aux RRSE, plus rapides mais plus
resserrés dans leur contenu.

Enfin, a la suite du rapport du député Yvan Lachdiagril 2011 sur le traitement de la
délinquance des mineurs, des établissements denpdat provisoires d’observation et
d’orientation (EPPOO) ont été expérimentés sustsitie§® a partir du 1 décembre 2011, &
la fois en tant qu’outils d’aide a la décision aeagistrats et en tant que premier placement
court susceptible de marquer l'arrét d’'un parcalegélinquance. Le recours a ce dispositif
est resté tres faible — avec un taux d’occupatien28@ % en moyenne dans les trois
établissements concernés — et I'expérimentatide aliandonnée au bout d’'un an.

52 |La permanence éducative auprés des tribunauxestée soit par un service éducatif auprés desniaitx (SEAT), soit
par une unité éducative (UEAT) rattachée a un STERX directement par le STEMO lui-méme dans léread’'une
permanence éducative (PEAT). Cf. annexe 5 pour téseptation plus détaillée.

31 est obligatoire dans trois cas : lorsque I'mgation du mineur est proposée ; dans le cadgat®dures de jugement
sans instruction préalable, et lorsque le procurequiert que I'affaire soit jugée a bref délai. lagpport doit étre remis au
magistrat dans un délai de 10 jours ou de quelgeeses lorsqu’il s’agit d’'une alternative a I'incération. Dans les faits, le
délai dépend essentiellement de la date de I'andien

54 Cette moindre utilisation des MJIE s'explique selles éducateurs interrogés par la méconnaissantzerdesure par les
magistrats et selon ces derniers, par sa lourdeur.

5% Nimes, Asniéres, Collonges.
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2 - Des outils de suivi du mineur insuffisamment utiligs

a) L'absence de mise en ceuvre du dossier unique derpalité

Le dossier unique de personnalité (DUP) a été duoitodans l'ordonnance du
2 février 1945 relative a I'enfance délinquante jaaloi du 10 aolt 2011 sur la participation
des citoyens au fonctionnement de la justice péstdke jugement des mineurs (article 5-2). Il
est créé et conservé au sein des juridictions s &i permettre de regrouper les éléments,
régulierement actualisés, relatifs a la persorhalitin mineur et recueillis soit & I'occasion
d’'une procédure pénale, soit a I'occasion d'unec@dare d’assistance éducative. Il doit
pouvoir étre consulté par I'ensemble des intervende la procédure.

Trois ans apres son introduction dans I'ordonngméeitée, le projet de décret qui
devait en fixer les modalités et les conditionsdeservation, qui a recu un avis favorable de
la CNIL en mai 2012, est toujours en cours de sigeaCertaines juridictions ont cependant
indiqué I'avoir mis en ceuvre.

Initialement contesté car favorisant les procédudesjugement rapide, cet outil
permettrait pourtant de garantir a I'ensemble detewrs judiciaires un méme niveau
d’'information et d’accroitre la cohérence des déns, a condition d’étre régulierement mis a
jour par les greffes.

b) La mise en ceuvre aléatoire du document individegirése en charge (DIPC)

La loi du 2 janvier 2002 a prévu la mise en plaueddcument individuel de prise en
charge dans les établissements sociaux et méditauso Ce document pédagogique
individualisé retrace la stratégie éducative, fiege objectifs pour le parcours du mineur et
requiert son adhésion puisqu’il doit étre signé&eelernier et de ses parents, alors méme que
la prise en charge se situe dans le cadre d’urisioiéqudiciaire qui s'impose au mineur.

Prescrit par la loi, formalisé de fagcon uniforme,DIPC n’est pourtant mis en ceuvre
gue trés partiellement et trés inégalement pasdegdces de la PJJ, comme a pu le constater la
Cour lors de ses déplacements. Tres répandu darétdblissements d’hébergement, ou il
contribue au cadrage de l'action pédagogique, (Dh’avait jamais été constitué dans les
services de milieu ouverts visités. Il ne fait pabjet de transmission entre les établissements
de placement éducatif et les unités éducatives ileunouvert. Parmi les établissements qui
tiennent ce document, certains le créent dans lan di# 15 jours suivant la prise en charge en
'actualisant tous les deux mois, d’autres le co@snt comme une formalité administrative
au moment de I'accueil et ne l'actualisent pasl@auite.

Il est regrettable que I'unique document de syrghdis parcours du mineur existant
fasse I'objet d’'une mise en ceuvre aussi aléatoire.
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Le point de vue d’'un directeur de STEMO sur le docment individuel de prise en charge

A titre d'illustration, un directeur de service rigarial éducatif de milieu ouvert (STEMO) préserte
réalité de I'usage du document individuel de paeecharge (DIPC) : « Sur les trois unités du STENMGnise
en ceuvre est inégale, systématique pour 'uneéatate pour les deux autres. Pour beaucoup degsiohnels
cet outil n'est pas au service des usagers ; pe&stu comme étant seulement un outil pour le peddanel, pour
contréler la formalisation et I'inscription de « g&’ils font déja ». lls ne le considérent paseupbur eux et il
aurait pour objectif d'obliger les professionnelpasser de 'oral a I'écrit et ainsi d’inscrire @&ils vont faire.
lIs vivent parfois aussi le fait de ne pas attegndes objectifs fixés comme un échec personnaloéegsionnel
d’'ou ce frein. Les cadres du STEMO travaillent&vdlution de cette perception afin d’en faire utilowalorisé
permettant d'évaluer leurs actions et de repositoncelles-ci au fil du parcours en connexion alex
familles. »

B - L’exécution des différentes mesures

Hors mesures d’investigation, 60 % des mesuresesupar la PJJ sont des mesures de
milieu ouvert. La diversité des mesures, la lagtl@issée aux éducateurs pour organiser le
suivi des mineurs et en rendre compte et les @rsiijues des partenariats locaux
aboutissent a une grande hétérogénéité dans lexgr eni ceuvre. Pour le reste, il s’agit de
mesures de placement en milieu fermé, sous divéreess.

La reconnaissance par le mineur de sa respongabdit cruciale pour la démarche
éducative et son adhésion a celle-ci. Sans cekiésamh, il est en effet difficile de mobiliser
les mineurs et les mesures peuvent étre inexécutigré la menace d’'une révocation et de
la détention, sans que le mineur comprenne toujguitene mesure non respectée comme un
travail d’'intérét général, un sursis avec misecaréuve ou un contréle judiciaire, entraine la
mise en détention. Pour autant, 'adhésion ne gagétr@ un prérequis a I'égard de mesures
obligatoires dont l'infliction résulte d’'une déasi de justice.

1 - L’exécution des mesures en milieu ouvert

a) L’exécution des principales mesures de milieu duver

La liberté surveillée avant ou apres jugement pr&ait plus d’'un quart des mesures
suivies en milieu ouvert en 2012. Elle peut durksieurs années et I'éducateur dispose
d’'une grande autonomie pour définir les modalitéspdise en charge qui dépendent du
comportement du mineur et de son insertion sco&disdciale. L'inexécution des obligations
due au seul mineur (qui ne se présente pas etpomdépas aux convocations) n’entraine
aucune sanction. Aucun acte de mise a exécuti®t foemalisé et les démarches effectuées
pour la mise en ceuvre de cette mesure ne sontyst&Ematiquement consignées sur un
modele standard dans les dossiers individuels, afhanCour a pu le constater dans les
services visités a I'occasion de I'enquéte.

La mesure de réparation représente un deuxieme degmesures de milieu ouvert ;
elle consiste a faire accomplir au mineur un tlanggparant réellement ou symboliquement la
faute commise. Elle requiert une étude de faidabipeut étre exécutée individuellement ou
collectivement (stage de sensibilisation par exeptle maniére directe (auprés de la
victime) ou indirecte (aupres d’'une associatiomi@afaisance).
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La mesure de réparation vue par un chef de STEMO

« Une étude de faisabilité est réalisée par I'éducaentretiens avec le jeune et la famille elene a
donné son accord car il est présumé innocent deaptononcé de la sentence par le juge). La mede
réparation peut étre directe, destinée a la vic{phgsique ou institution, collectivité) : excusale ou écrite
ou travail bénévole sans étre salarié (Restos dur Coe Le jeune va étre mis en situation de réflécl@’est
trés pédagogique et marche assez bien pour les piétimquants pour des délits d'une moindre grav@éla
permet d’'individualiser la réponse, revue sur quaiu six mois. Parfois, la mesure de réparatiort |doi
s'accompagner d’'une mesure de suivi : I'effacentkentag n'est pas suffisant. Sur Paris, un disgcestiste
qui s'appelle le « Dialogue citoyen » pour exécutes réparations sous forme collective, avec uneilcde
12 jeunes par des mairies, qui proposent égaledentateliers ou des conférences portant sur dsegess
(prévention des addictions, sécurité des comportesreexuels, aide aux victimes), mais ce sont ales
sorties diverses qui sont organisées au Sénatnasges (afin de leur donner acceés a la culturéde Gesure
existe depuis longtemps mais elle est trés peuwopie@e par les magistrats malgré son efficacité. »

D

Les sursis avec mise a I'épreuve et les contrdldipires représentent 1€™S quart
des mesures de milieu ouvert. Les contraintes iggmau mineur sont renforcées : obligation
de soins, limitation des déplacements ou restricties contacts avec I'entourage, obligation
scolaire en sont des exemples. Mais le suivi ebldréle des obligations dépendent dans la
pratique, du temps disponible de I'éducateur, detepariat® existant sur le territoire, de la
durée de la mesure, notamment si elle est prégildici un contrdle judiciaire sur trois ans
dans l'attente d’'une décision pénale ne fera pagdt d'un méme suivi qu'un sursis avec
mise a I'épreuve (SME) ordonné par jugement — olad®njonction avec un placement en
CEF.

Alors qu’il devrait étre systématiquement signd&,non-respect des obligations du
mineur n'est pas toujours mentionné par son éducajai dispose de fait d’'une marge
d’appréciation le conduisant a ne rendre comptendaquement susceptible de conduire a
une révocation de la mesure que dans les casusgves.

b) La difficulté & quantifier les heures passées deaunineur

L’évaluation du temps moyen consacré a un mineureesiue difficile par le caractere
multiple des dimensions de la prise en charge.eGelva en effet au-dela de I'entretien
individuel et s’inscrit dans des interventions fraenées auprés de différents interlocuteurs
(le proviseur du lycée, la famille et les personpexhes, la mission locale) ; elle implique
notamment des trajets, la rédaction de rapporssfatenations, ou encore la participation aux
réunions de service.

Le temps a consacrer au mineur est également deéxpedd type de mesure (une liberté
surveillée requiert la présence renforcée de I'atkhwr contrairement par exemple au contréle
judiciaire), de sa personnalité, de la complexiésdn environnement familial et enfin de
I'éventuel cumul des mesures qui rend I'action &tive plus complexe. Par ailleurs, les
éducateurs référents de milieu ouvert continuenpramcipe a intervenir auprés du mineur
lorsque celui-ci est placé ou incar®éré&n pratique, ce suivi est subordonné a I'appbcat
d’'une mesure de milieu ouvert. La relation avemiaeur s’établit sur la base de visites et

6 Cette dépendance aux opportunités offertes paraeenaires extérieures est particuliérement femtee qui concerne la
mise a exécution du travail d'intérét général. Ebeparfois jusqu’a conditionner le prononcé deecatesure par le tribunal
pour enfants.

®La circulaire du 24 février 1999 précise le réle«d rouge » de I'action éducative tenue par iiem ouvert : le service

désigné initialement doit rester le service réfétenmineur.
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d’appels téléphoniques, dont le rythme est modalabl fonction de I'éducateur et de I'état
psychologique du mineur pendant son incarcératiorgis surtout en fonction de
I'éloignement géographique.

Au total, le temps de contact physigue mensuel, gst pas comptabilisé
formellement ni évalué périodiguement, varie sdlestimation empirique des éducateurs
rencontrés lors de I'enquéte de la Cour de 45 ramattrois heures. La question se pose ainsi
de l'efficacité d’une action éducative conduite slam temps relativement bref, en particulier
pour les mesures dont le contenu éducatif estiplpertant que les obligations judiciaires.

2 - L’intervention de la PJJ en milieu fermé

a) L'exécution des mesures de placement aupres deliséements d’hébergement ou des
familles d’accuell

La décision de placement peut étre prise a tout embmmle la procédure. Le placement
peut étre provisoif& ou prononcé par la juridiction de jugement a tjtrencipal (sauf en
CEF) ou a titre d’obligation particuliere (en cogplent d’un sursis avec mise a I'épreuve ou
d’'un travail d’intérét général). La loi ne fixe pds critere spécifique pour le placement dans
les différentes structures d’hébergement ou le tiemirdans le milieu familial. La décision
appartient pleinement au juge, éclairé par les é&hsn d'investigation apportés par les
services de la PJJ.

Il existe plusieurs types de placement: le pla@nclassique en unité éducative
d'hébergement collectif (UEHC), les modes de plaodrdits spécialisés en centres éducatifs
renforcés ou fermés, auxquels s’ajoute I'hébergemtierrsifié (en famille d’accueil, en foyer
de jeunes travailleurs ou en appartements). En dépiette variété de structures d’accueil, le
choix du mode de placement est souvent dicté patisponibilité immédiate des places
(laquelle n’est pas incompatible avec la faibledses taux d’occupation) ou la volonté de
préserver la proximité entre le mineur et sa famill

L’entrée dans I'établissement s’effectue soit gabikis de I'accueil d’'urgence (suite a
un déferremefit, sans délai ni préparation), soit par un accusibaré découlant d’une
ordonnance judiciaire. Concomitant d’'une mesuranileeu ouvert, le placement fait alors
suite a un dialogue qui peut durer une dizaineadesj entre l'institution judiciaire et le
mineur pour obtenir sa pleine adhésion a la déneatehmagistrat chargé de son dossier étant
prévenu au bout de deux refus.

Le placement d’'un mineur est parfois jalonné deesi qui ont des conséquences sur les
autres mineurs placés, soit en les fragilisant, gai effet d’entrainement. La violence en
établissement est courante, aggravée par la dispades postes de veilleurs de Mjit
remplacés par des éducateurs sans formation spéxifid'ou une démotivation des
éducateurs « dont ce n’est pas le métier ». Laagede la violence par le biais d’'une réponse
judiciaire adaptée reste difficlement mise en aewm particulier, sur la consommation de

% e placement provisoire n'a pas de durée fixestervalable jusqu’au prononcé du jugement.

% Dans ce cas, le mineur prévenu est présenté dévgrarquet qui ordonne son placement immédiat daesstructure
d’hébergement.

0 Les éducateurs interrogés soulignent que la wele® manifeste plus fréquemment la nuit, qui agghes angoisses et
exacerbe le sentiment de révolte des mineurs.
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cannabis qui circule au sein de nombreuses stegti@es situations débouchent sur des
placements successifs, décrédibilisant la prisshange éducative et conduisant a I'échec.

Au-dela des difficultés d’appréciation de l'adéqoiat globale des capacités de
placement aux besoins, examinées au chapitreduyrguévaluation consolidée ne permet de
préciser le nombre de renoncements au placementigdaut de places disponibles, ni la
nature des choix alternatifs qui sont alors faitsfamment lorsque ceux-ci conduisent a
privilégier la mise en détentiéh Une expérimentation menée durant quelques mooes
dans les DIR Grand Ouest et lle-de-France et ladDTNord sur I'octroi par le juge d'un
« mandat de recherche de placement» a la DPJJudapb montré que les difficultés
rencontrées dans lattribution immédiate d'une elathébergement, ressenties comme
découlant d’'une pénurie, pouvaient étre le plussoulevées par une meilleure gestion des
disponibilité$®. Cette expérimentation a également permis de atmmstue les difficultés
tiennent moins a une insuffisance quantitative kdegs disponibles qu’a I'inadaptation des
établissements au profil de certains mineurs.

La réticence d’'une partie des magistrats a I'élemgant du mineur et les difficultés
matérielles pour son organisation ne favorisentmas plus I'utilisation de I'ensemble des
capacités disponibles sur plusieurs territoires.

b) La diversification des mesures de placement

La gestion du placement rencontre la difficult@uples mineurs qui mettent en échec
I'hébergement dans tel établissement ou pour cenkl@volution est au contraire positive et
peut étre accompagnée vers l'autonomie, de faieatéellement évoluer les modes de prise
en charge a l'intérieur de la méme mesure de planem

La décision de placement affecte en effet le mimkauns telle unité, alors qu’il peut étre
utile, dans un établissement qui comporte plusianis distinctes proposant des modes de
prise en charge différents, de varier les affemtatien fonction du parcours du mineur. Une
expérimentation de ce type est actuellement coadsiitus le nom de dispositif de placement
intégré (DPI), dans sept établissements de pladeéurrcatif répartis dans quatre DIR. Elle
consiste a placer le mineur aupres d'un établissemgai dispose a la fois d’'une unité
d’hébergement collectif et d’'une unité d’hébergendiversifie, ce qui permet d’adapter les
modes de prise en charge en cours de placemenmcawvslle ordonnance, mais bien sir avec
I'accord du magistrat prescripteur.

Le bilan de cette expérimentation est en cours pé&spectives qu’elle ouvre paraissent
intéressantes. Cependant ce type d'organisation ulniolé reste dépendant d'un
développement de I'hébergement diversifié dontilarigation, comme indiqué au chapitre |,

" D'aprés la DT de Paris, une cinquantaine de mieant placés en détention faute de places adaptéas profil dans la
ville, ou seul un foyer de 12 places est en aétifgbntre 1 300 mineurs suivis en milieu ouverifuérue Salomon de Caus,
ce foyer, qui accueille des mineurs de 15 a 18aues une place réservée a I'nébergement d'urgesstecomplet en
permanence, le délai moyen de libération des plétast toutefois de 10 jours. A Marseille, I'un deguments souvent
évoqué pour expliquer I'importance du taux d'inémetion des mineurs par rapport a la moyenne rel8drent au manque
de places en CEF dans la région.

2 Le bilan de cette expérimentation mentionne a@msiconclusion que si celle-ci reposait « sur laylas de certains
magistrats selon lequel le nombre de places d'dcaugénal est insuffisant, la phase d’'état desxlide I'expérimentation
n'a pas permis d'objectiver cette hypothése, etdlgsea posteriorides taux d’occupation des établissements monie qu
des places restent disponibles. A lissue de I'érméntation, on constate que les situations sowmiégélent que les
difficultés sont davantage liées aux problématiglessmineurs qu’au manque de places d’'accueil ».
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reste elle-méme tributaire des marges budgétabesplus, la possibilité de recours aux
familles d’accueil est trés inégalement répartielsderritoire : en 2012, 432 familles au total
ont participé bénévolement a l'accueil de 725 jsymaais certaines DT sont totalement
dépourvues de volontaires tandis que dans celiesnagisposent I'écart est de un a rfiduf

Un mode de placement original

Le dispositif de placement intégré (DPI) n’est misceuvre que sur certains territoires, des solutjons
originales sont parfois trouvées, comme par exendgles I'Essonne, ou des mineurs sont confiés a| des
« familles du cirque », associations habilitées RCEEscale), avec des résultats treés satisfaisasion les
magistrats interrogés. Ces solutions ne concetoatefois qu’une dizaine de mineurs

Le maintien et le développement de la diversitél'oifre d’hébergement entre les
différentes formules — hébergement classique, famdlaccueil ou logement autonome,
accueil de jour et accueil de crise, placementiajig& en CER et en CEF — correspondent
ainsi a une nécessité soulignée par la majoriténtedocuteurs rencontrés.

Cela suppose d’équilibrer les capacités des ditérenodes d’accueil en fonction des
besoins, mais aussi de définir clairement le r@ecldague modalité. Or, comme indiqué au
chapitre Il, le développement prioritaire des oemtéducatifs fermés ces derniéres annéees
s’est fait au détriment du placement traditionndlune part, parce que la moitié des CEF
publics ont été créés par transformation d’unithscatives d’hébergement collectif, ; d’autre
part, en raison d'une moindre affirmation du réle thébergement classique, dont le
positionnement et les critéres n’ont pas été arfiiment redéfinis. Le dernier plan stratégique
national 2012-2014 avait en particulier identifié « flottement » autour de l'obligation de
surveillance et de controle, la création des &abinents spécialisés (CEF et CER) ayant
« induit faussement l'idée que la question de lat@mance leur était réservée », alors que
cette obligation « appartient a tous les établissgmde la méme maniere parce qu'elle est
inhérente au processus d’éducation, mais elle gwataccrue par certaines mesures plus
coercitives, justifiant I'existence d’établissensespécialisés ».

*kk

Une réflexion générale sur les réles respectifs diéfgrents modes de placement, en
particulier de larticulation entre I'hébergementassique, diversifié et spécialisé, parait
ainsi nécessaire. Elle devrait étre conduite en Beec I'élaboration des cahiers des charges
préconisée ci-dessus. Elle permettrait de mieuxiddés besoins et les spécificités des prises
en charge et de mieux adapter les capacités glstdileebergement.

c) L’intervention de la PJJ en milieu carcéral

Les mineurs, de 13 a 18 ans, sont incarcérés an# des établissements pénitentiaires
pour mineurs (EPMJ, soit dans le quartier des mineurs de maison &'asu de centre
pénitentiaire (QDM). Le nombre total de places étedtion s’élevait a 1 050 pour 750
mineurs incarcérés en 2013 (ils étaient 729 en 20662 en 2010), dont un tiers en EPM.

38 DT ne comptait aucune famille d'accueil active @emier semestre 2012, notamment en région eansj dans le
centre et dans le sud-ouest, 14 en comptaientadé deulement, 10 en comptaient de 9 a 16, etré £6tet 86.

™ e rapport annexé a la loi d'orientation et degpammation pour la justice du 9 septembre 2002qyat la création de
900 nouvelles places de prison dont 400 dans dept. Finalement, seuls six établissements ont &éscpour un effectif
total de 350 places.
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Des éducateurs sont affectés dans les deux tygesbtdssement, le plus souvent sur
volontariat, a raison d'un éducateur pour quatrenemis jeunes en QDM et de deux
éducateurs pour trois mineurs en EPMIls assurent un accompagnement éducatif
individualisé et contribuent a la mise en placeeliars et d’activités, au sein d’'une équipe
pluridisciplinaire, dans laquelle intervient notaemh I'éducation nationale. Dans les EPM,
'encadrement des mineurs repose sur un bindbmee amr éducateur et un surveillant

pénitentiaire, chacun réalisant ses missions psopre

Lors de la mise en place des premiers EPM, lardifiége de culture administrative entre
I'administration pénitentiaire et la PJJ a reques djustements qui garantissent aujourd’hui la
complémentarité des roféslaquelle permet aux éducateurs de se concenmiréels mission
éducative. Le suivi collectif repose sur troiseii : obligations scolaires (mises en ceuvre par
I'éducation nationale), activités sportives (mis@sceuvre par I'administration pénitentiaire)
et activités de jour (PJJ).

Exemple d’une semaine en quartier des mineurs
- Activités scolaires de 10h a 12h (éducation nateraEN)
- Activités sportives (administration pénitentiaieAP) : boxe, ping-pong, badminton,

- Activités ludiques (proposées selon les établissgshe art thérapeutique (dessin, mosaique, pentiy
infographie (initiation a l'informatique), atelienusique, groupe de parole, atelier d'écriture «m@ dix
mots » visant a faciliter I'estime de soi ; ac#&tBD, Hip-Hop, arts du cirque, échecs (PJJ)

- Activités éducatives autour de la santé: travail Ehygiene corporelle, les maladies sexuellement
transmissibles, les addictions et la toxicomamieldveloppement personnel... (PJJ et partenairesezxis)

- Activités d'insertion : débat sur les phénoméenesdede, intervention d’'un conseiller pble-emplolJret
partenaires extérieurs)

- Bibliotheque (DAP-PJJ-EN)

- Scolarité pendant les périodes scolaires (PJJ)

Les personnels de direction, comme les équipesafidas interrogées, soulignent que
I'utilisation optimale de cet encadrement renfoetél’'une prise en charge individualisée ne
vaut qu’a partir d'une durée moyenne de détentiemviron trois a quatre mois. La grande
variabilité des durées de détention et des prafds mineurs détenus (primo-délinquants
comme recidivistes) ne favorise pas la mise en eed'une action éducative de long terme,
qui se traduit alors par une activité « occupatédlen> plus qu'éducative. Selon la DPJJ,
celle-ci devrait désormais étre mieux encadrée cgtsaidée dans le cadre du projet
d’établissement, dont un nouveau modele est défaris une note de la direction du
4 juillet 2014.

S Une équipe de 44 ETP dont 36 éducateurs est nemmeakt prévu pour 60 places. Les effectifs réeld parfois en
décalage avec les dotations théoriques : la Pddch&ville ne dispose que de 28,6 ETP d'éducattutd ETP au total.

8 Une circulaire DAP/DPJJ du 24 mai 2013 organiseoerdonne les actions des différentes administratilés la phase
d’accueil du mineur.
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C - La sortie du dispositif

1 - L’accession a la majorité

Le passage a la majorité n'implique pas nécessaitefa sortie des dispositifs de prise
en charge par la PJJ (vauprg chapitre I). L’exécution des sanctions et desgrise
poursuit en effet, le juge des enfants restant é&embp pour leur suivi sauf s’il décide de se
dessaisir au profit du juge d’application des pgiBAP). Toutefois les incarcérations sont
transférées au JAP et au service pénitentiairseftion et de probation (SPIP).

En revanche, les mesures de liberté surveilléecgbla@icement éducatif s’arrétent au
moment de I'accession a la majorité. Pour évitersieuations d’'impasse ou le jeune ne peut
retourner dans son milieu familial et n’a pas eacarcédé a I'autonomie, la prolongation de
la prise en charge pénale est possible dans le aiglla mise sous protection judiciaire
prévue par l'article 1®is de I'ordonnance de 1945, ouverte pour une périedeim ans a
partir de son prononceé. La mise sous protectioitipide permet en particulier de prolonger
le placement d’'un mineur, avec son accord.

Si le recours au dispositif de protection judi@aites jeunes majeurs n’est plus financé
comme indiqué au chapitre | — des exceptions Iesitséubsistent toutefois dans certaines
interrégions —, il est cependant possible de r@écauk dispositifs des conseils généraux. Si la
résolution de ces cas difficiles repose sur laituales relations entre magistrats, PJJ et
conseils généraux, les situations d’impasse restas selon les DIR interrogées, leur
nombre n’étant pas suivi au niveau national (gajprg.

Au total, 25 % des jeunes pris en charge par lasedd majeurs, cette proportion
pouvant s’élever a 30 % dans certains territoires.

2 - La fin de peine ou de mesure

Qu'il s’agisse d’'une fin de placement ou d’'unedim détention, I'éducateur référent est
chargé de veiller a la préparation du projet dees@ette anticipation peut étre contrariée par
les décisions d’'aménagement de peine avec soriitedation (placement en centre éducatif
fermé ou mise sous contrdle judiciaire). S’il agrique la décision soit rendue en soirée,
I'établissement a I'obligation juridique de laissgortir le mineur, méme si parfois des
arrangements pragmatiques sont trouvés pour uhsupplémentaire.

Les possibilités de projets de sortie sont fonctlerla situation individuelle du mineur
et de son parcours : retour en famille ou placerapritébergement PJJ ou associatif.

Rien ne s’oppose ensuite au retour a des mesurg@sotiection administrative, si le
conseil général l'accepte, ou de protection judieizivile si le juge I'estime nécessaire.
Méme si la PJJ ne dispose pas la non plus de demhéérées sur cette question, il semble
toutefois peu fréquent qu’un mineur ayant fait jaild’'une mesure pénale réintegre a I'issue
de celle-ci un cadre de prise en charge civilequiepeut peut-étre expliquer également la
hausse du recours a l'article b&. La qualité des relations partenariales avecdedces de
l'aide sociale a l'enfance est alors déterminartise en avant par de nombreux
interlocuteurs rencontrés par la Cour, cette qoestsouvent reliée a celle de I'intérét de
rouvrir pour les mineurs concernés la possibiliitnd prise en charge civile poursuivie au
civil par la PJJ, ne semble cependant pas failgetal’'une évaluation permettant d’en cerner

'ampleur.
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Les rapports de fin de mesure consignés dans i&ghipin GAME consacrent la sortie
du mineur du dispositif pénal : ils déclenchentféameture de la mesure dans Ioutil
statistique et le pré archivage du dossier. lisraleat étre systématiques et partir sous le
timbre du RUE. La pratique dépend cependant dgdiuisation du service et de I'implication
de I'encadrement.

*k%

La prise en charge du mineur par la PJJ intervidés la mise en examen de ce dernier.
Elle implique un travail de connaissance du mingusgu’a sa sortie du dispositif de la PJJ.
A la différence de la juridiction, pour laquelle teineur est connu sur la base de la mesure
qui a été prononcée a son encontre, la PJJ consitéparcours du mineur dans sa globalite.
Ce parcours, souvent chaotique, est jalonné, paynlupart, de mises en examen successives,
débouchant sur des cumuls de mesures.

En milieu ouvert, la modalité d’exécution de la ores bien que prescrite partiellement
dans la décision judiciaire, reste finalement ttisive des pratiques de I'éducateur référent
du mineur et des ressources locales. La Cour atatqysd’ailleurs, que les services de la PJJ
ne sont pas en mesure de comptabiliser le temERadre I'éducateur et les mineurs qui lui
sont confiés, alors que celui-ci est jugé fondamlepbur la partie éducative de toutes
mesures.

Le placement reste problématique en raison de €abs de diversité et d’adaptation
au profil des mineurs.

lll - L’absence d’évaluation de l'efficacité de la prisen charge

Il est encore malaisé d’avoir une vision complete délais d’exécution des mesures.
Au-dela, des interrogations demeurent sur lesodtdppréciation de la qualité de la prise en
charge.

A - Un décompte incomplet des délais d’exécution

Comme le montre le schéma ci-dessous, le déldidetprise en charge d’'une décision
judiciaire se compose du délai juridictionnel, gliécoule entre la décision judiciaire et sa
transmission a la PJJ, et du délai éducatif, quitaentre la date de notification de la décision
ala PJJ et le début de la prise en charge.
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Décision Notification au Attribution de la . s
. \ Fin du délai de
du service de la mesure a un notification par le
magistrat PlJ; I’éducateur ou date du . P
. ) . tribunal au
enregistrement premier entretien mineur de la
dans GAME .
décision
Délai Délai Préparation des Slxc;u;non dela
I E P 5 g modalités concretes esure
juridictionnel éducatif ot da par le mineur
décision par 1’éducateur avec I’éducateur
Délai total de prise en charge Début de la durée
d’exécution de la mesure

La loi d’'orientation et de programmation pour latjoe de 2004 a fixé, pour la fin 2007,
un objectif de limitation des délais de prise earge des mesures éducatives et des peines en
secteur public a 15 jours. La loi du 27 mars 20&»bgrammation relative a I'exécution des
peines a quant a elle fixé un objectif spécifiqueneatiére d’exécution des peines, inséré a
l'article 12-3 de I'ordonnance de 1945, en prévaygre le mineur et sa famille doivent étre
convoqués dans un délai de cing jours a comptéx décision.

1 - Une forte réduction des délais qui doit cependant&® nuancée

Comme le confirme le tableau ci-dessous, le détal tle prise en charge est passeé,
entre 2004 et 2012, d’'une moyenne de 32 jours angyenne de 20 jours

Tableau n° 18 :délais d’exécution (en journées)

2004 | 2008| 2008 2010 2012 Evolution e o ionen %
en nombre de jours
Investigation 6,1 7,2 6,3 4.4 5,0 -1,7 -25%
Placement 28 20 26| 21 25 20,3 “11 %
Milieu Ouvert| 56,1 53,5 43,4] 36,7 36,1 - 20,0 36 %
Tous types | 31,4] 30,00 253 20,6 20,7 10,6 -34 %

Source : DPJJ

a) La disparité des délais selon les types de mesures

Ce résultat provient principalement de la baissed##ais éducatifs, qui ont été réduits
d’environ 60 %. Pour les seules mesures de milieert, le gain des délais éducatifs s’éleve
a pres de 18 jours.

Plusieurs facteurs, soulignés par I'ensemble dewices interrogés, permettent
d’expliquer cette importante réduction : la restouation territoriale, le recentrage au pénal
et, pour certains, I'amélioration de I'organisatiorerne des services, avec une meilleure
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adéquation des moyens a l'activité et la mobil@atiles équipes sur un objectif, désormais
considéré comme prioritaire, et qui figure parrsiiledicateurs du PAP.

Pour positifs qu’ils soient, ces bons résultatsveloi néanmoins étre appréciés avec
prudence. La réduction moyenne de 60 % recouveeffend’'importantes variations selon le
type de mesure prononceée, le profil du mineurstégions, voire les services.

Entre 2004 et 2012, les délais éducatifs de planesmnt ainsi passés de 1,32 a 1,54
jours, les délais d’'investigation de 4 a 2 joursetx du milieu ouvert de 28 jours a 10,5
jours, malgré une hausse de I'activité en milieuestde 73 %.

La variabilité des délais d’exécution

La prise en charge la plus longue sera celle d’urean primo-délinquant, encore inconnu des services
Elle le sera davantage que la mise en ceuvre deepiasnesures concernant un mineur déja connualeses,
suivi par un éducateur qui connait en outre défarsile, son environnement et son parcours.

Par ailleurs, la mise en place des travaux d'intgéhéral, des stages de citoyenneté et autresr@sgsu
collectives demande une préparation importanter@néade leur exécution propre. De ce fait, lesidélattente
sont parfois liés a la nécessité que plusieurs raeddentiques soient confiées au service avangadger une
mise en ceuvre collective.

Au sein du milieu ouvert, sur la période 2004-20&82,délais sont tres disparates selon
les mesures : le délai moyen d’'une réparation iesi gaassé de 24 a 13 jours, celui d'un
travail d’intérét général de 39 jours a 4 jourducd’un sursis avec mise a I'épreuve de 36
jours a 3 jours. Le délai moyen pour un contrbtiidiaire est passé, quant a lui, de 19 jours a
6 jours.

b) Les incertitudes dans le mode de décompte ethidiféades saisies

L’introduction de « GAME 2010 » — nouvelle versiae I'applicatif de suivi des
mesures de la PJJ — a constitué un réel progrés ldacomptabilisation des mesures et la
production de données sur I'ensemble des actiditésecteur public de la PJJ. Auparavant, la
fiabilité et I'exhaustivité de la saisie des dorsée paraissaient pas totalement assurées.

Cependant, aujourd’hui encore, comme le reconaddJJ, la saisie informatique n’est
pas toujours homogéne au sein des services. Le guithodologique d'utilisation de GAME
mentionne notamment la perte et I'absence de sdesieertaines mesures, ce qui pourrait
expliquer les ruptures de série ou les évolutidéataires que présentent les données de
plusieurs directions interrégionalés Le rapport de synthése du groupe de travail sur
I'exécution des peines de la PJJ indique de soé gaten matiére de TIG, les réponses,
hétérogénes et lacunaires, a une enquéte réalipéesades directions interrégionales, dont
les résultats ont été recueillis fin 2012, ne pétemé qu’'une lecture partielle des conditions
de leur exécution. Dés lors, le délai moyen d’exéauaffiché de quatre jours ne refleterait
pas la réalité d’'une mise a exécution complexepeddante des partenariats externes.

De plus, si le point de départ du délai — réceptierla notification de la mesure — est
clair et univoque, son terme en revanche — atiohude la mesure ou saisie dans GAME — est
plus confus et ne correspond pas forcément au déblLt’exécution de la mesure. Dans la
pratique la plus répandue, soulignée par touteditestions dans leurs réponses a la Cour, la
mise a execution d’'une mesure démarre au premiegtiem entre le mineur et son éducateur

" Les données relatives au contrdle judiciaire d&7202012 pour la région Grand Centre ont par exedipparu.



MIEUX ENCADRER ET EVALUER LA PRISE EN CHARGE 79

référent, quelle que soit la mes{ireet non a la date d'attribution & un éducateurglestion
du point de départ de la mise en ceuvre d’une measard’ailleurs jamais été véritablement
tranchée au sein de la DPJJ, entre la date diaitib & un éducateur ou la premiére
convocation.

c) Des objectifs ambivalents de réduction des délaimise a exécution des peines

A linstar du dispositif prévu pour les majeurs|déadu 5 mars 2007 a posé le principe
de la généralisation des bureaux d’exécution deseepgBEX) pour mineurs, composes de
greffiers et d’éducateurs PJJ, chargés d’expliquerédiatement apres le jugement le sens de
la mesure prononcée et, le cas échéant, de fayer pes amendes. Ce dispositif, qui n'a
jamais été véritablement été dépl6y&oit sa pertinence remise en question par I'enge
vigueur de l'article 12-3 de l'ordonnance de 1948&ntionné ci-dessus, qui prévoit que le
mineur et sa famille doivent étre convoqués dassciaq jours qui suivent la décision
exécutoire.

S'’il apparait, d’ores et déja, que la mise en cedereette procédure permet de mieux
coordonner les autorités judiciaires et les sesvibe la PJJ, notamment par la mise en place
progressive d’agendas partagés, il n'est pas oeqia¢ cet objectif de convocation dans les
cing jours garantisse une réelle application im@i&ddes mesures : I'entretien n’est en effet
gue rarement mené avec I'éducateur référent, ennrale I'absence d’attribution effective de
la mesure dans le délai préconise.

De ce fait, le contenu de I'entretien reste tréségal. Il est centré autour d’'un rappel du
cadre d’intervention, des modalités d’exercicealenksure et du fonctionnement du service.
L’efficacité de cette mesure suppose d’ailleurs lggenformations relatives au mineur (dont
le recueil de renseignements socio-éducatifs addionance de jugement) soient transmises a
temps au service d’accueil.

Dans certains cas, I'entretien d’accueil peut cdpah constituer un moyen d’évaluer
'urgence et de hiérarchiser l'attribution des nmresu Il donne surtout lieu a une nouvelle
convocation du mineur et de sa famille, celle dipde laguelle la mesure sera effectivement
mise en ceuvre. Selon la DPJJ, la présence du mimedeuxieme rendez-vous serait plus
effective, sans toutefois que celle-ci ait faitfet d’'une évaluation chiffrée avant et apres la
mise en ceuvre de cette procédure.

Malgré une premiére convocation dans un délaidoest, la mise en ceuvre rapide de la
mesure n'est donc pas davantage garantie qu'augp@rakintre les deux convocations, le
mineur demeure sans prise en charge. L'attenti@nedoconséquence étre portée sur le délai
d’obtention du deuxieme rendez-vous afin d’ideatifa réalité des délais de mise a exécution
des peines.

Ainsi que le souligne la DPJJ, la mise en ceuvreette procédure, encore récente, doit
encore étre consolidée. Une évaluation par le se/iaudit central national est d’ailleurs en

8 Les dossiers des services visités n'ont pas pattéigluer concrétement le délai écoulé entre tification de la mesure
par le tribunal et la date de la premiére convocattelle-ci n'y figurant que rarement.

¥ Selon la DSJ, au 31 décembre 2012, sur 153 tribupaur enfants situés sur le territoire natiod8&l,ont mis en place un
BEX, soit 31 % de couverture, 75 ont installé dessions BEX, soit une couverture de 49 %, mais seleméponses des
DIRPJJ seuls 5 BEX sont réellement actifs.
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cours et permettra de mieux connaitre la teneucaithe du premier et du deuxieme
entretien.

2 - L’évaluation des mesures en attente

Les mesures sont dites en attente quand elles pamntfait I'objet d'un commencement
d’exécution, méme par simple convocation, plus si¢olirs apres le prononcé de la décision
judiciaire. Selon les données issues de GAME 2@1aux de mesures en attente est passeé de
4 % en 2010 a 3,4 % en 2012.

Au niveau national, en 2012, les taux d’attente piss importants concernent en
majorité : la réparation (8,4 % des mesures emtafieles sanctions éducatives (13,6 %), le
stage d’information et de sensibilisation sur lesgers liés aux stupéfiants (10,3 %) et le
stage de citoyenneté. Le taux de mesures en atteptas faible concerne le placement (de
1,8 % en 2012).

La durée dattente de prise en charge est égalemaniable en fonction des
mesures : en milieu ouvert, 7 % seulement des reesswnt en attente de plus de quatre
mois® — contre 64 % inférieures & un mois Elle I'est aess fonction des régions : les
statistiques déclinées par région montrent de fagoimale une réduction du stock de mesures
en 2011et 2012 dans sept des neuf DIR.

3 - L’'absence de décompte des mesures abandonnées

Le caractere relativement satisfaisant de cesrehiffie doit pas masquer un angle mort
important dans le suivi de I'exécution des mesurses en ceuvre par la PJJ.

Pour celle-ci, une mesure est soit en cours d'di@gusoit en attente. Dés qu’un acte
éducatif, aussi sommaire soit-il (une simple comation), a été réalisée, la mesure n’est plus
considérée comme en attente. En revanche, si agoesdébut d’exécution, celle-ci
s’interrompt ou est suspendue, sans que pour autandpport de carence soit établi (voir
supra), elle restera comptabilisée comme en coes@cution sans étre identifiée, au bout
d’un certain délai, dans une catégorie spécifiquendsures suspendues ou interrompues.

B - L’insuffisante appréciation de la qualité de la prse en charge éducative

L'ordonnance du 2 février 1945 fixe deux objectifda prise en charge des mineurs
délinquants : la non-réitération et le relevemehuicatif et I'insertion sociale.

Au regard de ces deux objectifs, la performancdadeJJ est une notion difficile a
appréhender, dans la mesure ou elle dépend deeyisigparametres, dont certains lui sont
extérieurs : la qualité et 'adaptation de la ré&gopénale apportée par le procureur ou le juge
des enfants, le profil des mineurs concernés etdeuironnement, en particulier familial, la
gualité des partenariats entre les services ddJafles autres structures notamment.

80| es mesures en attente de plus de quatre moiserésti'un obstacle juridique ou de I'impossibilitéatérielle d’engager la
prise en charge, par exemple du fait de I'absehgsigue du jeune, pour diverses raisons.
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1 - Les limites de I'appréciation du parcours du mineur

a) Une appréciation subjective au niveau local

Le suivi concret de la progression du mineur prischarge est assuré au fil des
entretiens ou des bilans scolaires conduits palutation nationale. Mais elle ne fait pas
I'objet de définition de critéres objectifs et mdige a la stratégie éducative que I'éducateur
aura déclinée et discutée en réunions de synthése.

En dépit de la difficulté de I'exercice, I'appréioam méme simplifiée du parcours du
mineur pourrait néanmoins étre formalisée dansbhdass de prise en charge, en début et fin
de mesure, permettant de mesurer I'impact de dactle la PJJ, a partir de critéeres
d’évaluation et de prise en charge objectifs ewanpies : par exemple acceptation par le
mineur des regles, acceptation de l'autorité ddulte, intégration dans les jeux collectifs,
maitrise du niveau scolaire.

b) Un indicateur de performance peu pertinent au niveational

La performance globale de la PJJ est mesurée érsréiwbjectif n° 1 du projet annuel
de performance du programme 182 Rrotection judiciaire de la jeunessdntitulé
« Consolider I'amélioration de la qualité de lasprien charge des mineurs délinquants » et
son indicateur 1.3 « Part des jeunes agés de rdeids ans a la cléture d’'un mesure pénale
qui n’ont ni récidivé, ni réitéré dans I'année gusuivi ».

Le périmetre et la définition des données prisescempte par cet indicateur en
réduisent la portée. Il est en effet construit@anparaison entre les effectifs de mineurs pris
en charge I'année considérée au titre d'une mesatelle, et les effectifs de I'année
précédente. Or une récidive ou une réitération @etus’étre produites dans I'année suivante
sans encore avoir donné lieu a une décision oaxé&dution d’'une mesure, auquel cas non
seulement le jeune ne sera pas considéré pardieat@ur comme récidiviste 'année N+1,
mais ne le sera pas non plus lorsque la mesurerargn exécution dans la deuxieme année
qui suit ou ultérieurement. A plus forte raisonné sera pas non plus considéré comme
réitérant ou récidiviste si les actes ont été cosrphis d’'un an plus tard. En sens inverse, le
mineur peut se voir prononcer une mesure pour aies dommis antérieurement a celle qui
s’est achevée un an auparavant, sans étre pout a¢itérant ou récidiviste.

Cet indicateur doit donc étre interprété avec pmode Sous ces réserves, il s’inscrit
depuis sa création en 2006 (jusqu’en 2010, il ¢orestin objectif de performance) dans une
tendance a la hausse, passant de 63 % en 2008&8&012.

Au-dela de cet indicateur, les services interrogésniveau local indiquent qu’ils
n’évaluent pas et ne suivent pas, de facon sysigueatie parcours du mineur a sa sortie du
dispositif pénal. Quant a la DPJJ, elle ne condag non plus d’études sur le devenir des
mineurs et leur parcours apres le passage au sdinRlJ.

2 - Une évaluation lacunaire

Les lacunes et les difficultés de I'évaluation dargours du mineur ne sont pas
comblées par une évaluation du fonctionnement tgigsements et services de la PJJ qui
permette de garantir la qualité de leurs interogst
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Les limites de l'audit tel qu’il a été mis en plad&ns le cadre de la restructuration de la
PJJ ont été mentionnées au chapitre Il. Quantvallétion interne, rendue obligatoire par la
loi du 2 janvier 2002 pour tous les services ebl&sements du secteur social et médico-
social, elle n'a été encadrée, pour les structudesla PJJ, que par le décret du
6 novembre 2007 et sa circulaire d’application @yuin 2008.

La premiere campagne d’évaluation interne n’a a@b&iveritablement engagée qu’en
application de la note du directeur de la PJJ dujat®ier 2009, qui demandait aux
établissements et services du secteur public deettemleur rapport aux directions
territoriales pour le 30 juin 2010. Une étude rapidonduite en octobre 2011 par le service
d’audit central national sur la base d’'un quest@remaux unités, montre que la démarche
semble avoir été conduite dans une majorité d’'ssisdainents et de services (86 %). Aucun
rapport de synthése des évaluations n'a été cepegtia établi au niveau territorial, I'étude
du SACN se bornant a un bilan d’étape et ne protédaucune évaluation de la qualité de la

démarche ni exploitation des rapports, dont ilpga demandé la communication.

Dans la réalité, I'évaluation interne a finaleméid trés peu conduite en conformité
avec les regles et les méthodes requises. Lestmmslde sa mise en ceuvre et les spécificités
de lintervention de la PJJ expliquent ces retatdses blocages : en particulier, la difficulté
de définir la notion d’'usager dans le champ dertaestion judiciairé" : la restructuration
territoriale, qui invalidait les projets des sturets supprimées ou fusionnées, et qui, dés lors
que la crainte existait que les résultats des étialus n’entrent en ligne de compte pour les
restructurations, n’incitait pas les services apder a des démarches objectives et rapides.

C'est pourquoi le processus a dd étre relancé par note de la direction du
11 avril 2012 et recadré par une circulaire du Iembre 2012, suivie d’'un guide
méthodologique de I'évaluation interne. Pourtangélgré ce nouveau cadrage, I'évaluation
reste encore percue de facon trés inégale au nokesmgervices, et sa diffusion limitée selon
les territoires.

L’appréhension exprimée a I'égard de la démarclse Wiésormais la lourdeur du
processus, la charge de travail qu’elle entraimesi aqjue sa durée, puisque I'évaluation
s’effectue en continu selon un rythme séquentreffoaction de difféerentes thématiques. Les
directeurs de service, seuls responsables dedmtiarche, attendent également la validation
ou la rédaction d’'un nouveau projet de service fmdir des plans d’actions. Or, les projets
de service sont encore manquants dans la majestétdblissements et services gapra).

La faiblesse de I'évaluation interne explique pdlears I'absence de conduite de
I'évaluation externe, prévue tous les sept andgolmi du 2 janvier 2002, et dont I'objectif est
de contrbler la bonne exécution de I'évaluatioeriné.

Ainsi, la conjugaison des faiblesses de I'évaluaiiterne et externe et des limites de
laudit ne permet pas a la PJJ de disposer durmpodisf permanent et exhaustif
d’appréciation de la qualité des prises en chdtgéte lacune devrait pouvoir étre compensée,
de facon ponctuelle, par la réalisation, en parteahavec des équipes de recherche, d’études

81 La démarche globale applicable au secteur sociaéeico-social n’est sans doute pas pleinementtédapdentification
de l'usager (mineur et famille), notion de résidealon les durées de mesure, représentation degéusEn outre, il est
demandé a l'usager d'apprécier le fonctionnememégd du service qui influence la qualité de lastagon. Or cette
démarche globale n’est pas toujours appréhendéde paneur/usager.
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de cohorte, afin de mesurer la portée de ses digp@t de ses interventions, et de pouvoir
apprécier, au moins partiellement, son efficacité.

CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS

Les mineurs confiés a la PJJ, souvent au titre Wesigurs mesures, suivent des
parcours différenciés marqués par la nécessairdviddalisation des prises en charge.
L’exécution des mesures confiées aux éducateuts eesconséquence trés dépendante des
pratiques individuelles et des ressources locales.

La Cour constate que l'activité des éducateursaiepias I'objet d’'un encadrement ni
d’'un suivi régulier, permettant notamment d’appeiciformellement la fréquence des
rencontres avec le mineur, le temps qui lui essaoreé et la progression des mineurs suivis
par les éducateurs du service considéré. Les dotisux du suivi de I'activité des éducateurs
et de transmission d’'information entre les difféseacteurs — services de la PJJ entre eux et
vis-a-vis des magistrats —, les projets de servipe, devraient fixer les objectifs, et les
modalités de fonctionnement des services, lesemdiéis auxquels devraient s’adosser les
pratiqgues professionnelles, ainsi que les cahi&s charges restent partiels, peu actualisés,
voire parfois inexistants.

La mise en place d'un tel suivi, la généralisatidm dossier individuel de prise en
charge et du dossier unique de personnalité, leangmission entre services, ainsi que la
couverture exhaustive du champ d’intervention d@Jd par des référentiels et cahiers des
charges,a fortiori lorsqu’ils découlent d’'une obligation réglementgidoivent demeurer des
objectifs prioritaires de la PJJ, afin de mieux smir et encadrer les pratiques des
éducateurs.

La Cour constate par ailleurs que, malgré des aib# affichées au niveau national,
les directions, établissements et services fontappdication hétérogene des objectifs que la
DPJJ s’assigne en matiére d'insertion par les atds de jour et de pluridisciplinarité des
equipes.

Il résulte de I'ensemble de ces constats qu'il agburd’hui difficile de porter une
appréciation générale sur I'efficacité et la qualiies prises en charge par la PJJ. Sur le plan
des délais, qui conditionnent l'efficacité des mmesupar la proximité entre la décision
judiciaire et sa mise en ceuvre, méme si les statest produites par la DPJJ font état d’'une
réduction trés nette, la portée réelle de cetteldian positive doit étre interprétée avec
prudence. Ces données patissent non seulemenisdees d’absence de fiabilité et d'une
insuffisante exhaustivité des saisies, mais suntiutaractére conventionnel du calcul du
délai censé marquer le début d’exécution de la neeshi cet égard, il n’est pas certain que
I'objectif spécifique de cing jours pour la misex¥écution des peines constitue un facteur de
progres et gu’il ne soit pas contourné par la meseplace d’'un premier entretien vide de réel
contenu.

Quant a I'évaluation de l'efficacité et de la quélide I'intervention des services de la
PJJ, elle ne fait pas I'objet d'une mesure agrégdatée d’'une réelle signification et ne
S’appuie pas, au plan individuel, sur des procédut@valuation interne et externe et d’audit
généralisées et rigoureuses. La difficulté d’évaliefficacité d’une action conduite sur un
segment particulier, dans une trajectoire indivilleienfluencée par de nombreux facteurs
extérieurs, devrait conduire la PJJ a s’appuyer plsystématiquement sur des études de
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cohorte, en partenariat avec des équipes de retieengour mesurer dans la durée la portée
de ses dispositifs et de ses interventions.

La Cour formule en conséquence les recommandasianantes :

8. assurer le suivi de l'activité des éducateunst tau long de I'exécution des mesures
qui leur sont attribuées et décompter les mesutemnadonnées en cours d’exécution ou
n'allant pas a leur terme ;

9. adosser les pratiques a des cahiers des chagegérentiels exhaustifs et actualisés
et en assurer la diffusion auprés des éducateurs ;

10. afin d'évaluer l'efficacité de l'action de laJ® sur les mineurs pris en charge,
confier & un organisme indépendant la réalisatiG¢twbes de cohorte.




Conclusion

Depuis le rapport public thématique de la Cour 8832et comme elle I'avait déja
constaté dans son rapport public annuel de 2007ch&min parcouru par la PJJ est
considérable. Les graves lacunes et défaillancestai®es alors, en matiere d’organisation,
de gestion et de pilotage, comme dans la mise emnecdes prises en charge des mineurs, ont
pour la plupart été comblées, grace a une dynantdguéforme trés importante.

La réorganisation de I'administration de la PJiffirmation des fonctions de pilotage,
la concentration de ses services et de ses implamgaet le recentrage de son intervention —
hors investigation — sur la prise en charge degungdélinquants ont été menés de front avec
une réduction de 500 agents, tout en préservardfiestifs des éducateurs ceuvrant dans le
coeur de métier.

Alors que le nombre des mesures confiées a ladBJajt du retrait des prises en charge
civiles, a legerement diminué sur la période, |éfaid d’exécution ont significativement
diminué. La fin des baisses d'effectifs et I'affgidn d’emplois nouveaux en 2013 et 2014
devraient conforter cette dynamique.

L’affirmation dans le décret du 8 juillet 2008 r#fia I'organisation du ministére de la
justice de la responsabilité de la PJJ a I'égariedeemble des questions relatives a la justice
des mineurs et de son rble de coordination desumrsct@tervenant a ce titre témoigne
également de la volonté de I'Etat de disposer dwis®n d’ensemble et d’'une capacité de
pilotage de cette politique publique.

La Cour constate néanmoins le caractére encoreefatenla coordination exercée par la
PJJ et appelle a son affermissement, notammentuparenforcement des dispositions
réglementaires qui la prévoient.

Par ailleurs, si la réorganisation de la PJJ a iged®m rationaliser l'utilisation de ses
équipements et a été I'occasion de fixer a la di@s criteres d’allocation de moyens et des
objectifs d’activité, la Cour observe que la PXEkhpas en mesure de définir le niveau de son
offre par rapport aux besoins, ni de comparer s hase équivalente les secteurs public et
privé, ni de disposer, malgré la mise en placeditauégionaux, d’'un systeme de maitrise
des risques satisfaisant.

Enfin, s’agissant de la prise en charge effectige ohineurs confiés a la PJJ, la Cour
souligne les progres realisés dans I'affirmatios gencipes directeurs et I'encadrement des
pratiques professionnelles par des référentietal@iers des charges — non exhaustifs toutefois
et parfois obsoletes. Elle releve cependant queédition des mesures confiées aux
éducateurs, trés dépendante des pratiques indilddwat des ressources locales, ne fait pas
I'objet d’'un suivi régulier permettant d’apprécierfréequence des rencontres avec le mineur
et la progression de celui-ci. Le suivi des dékdisxécution patit d’'une définition peu
stabilisée ou peu pertinente, et de problemesathdifé des saisies.
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Quant a l'évaluation de l'efficacité — exercice tlda Cour ne méconnait pas la
difficulté pour ce type d’intervention publique elle ne fait aujourd’hui I'objet que d’'un
indicateur synthétique, dont la portée est a imétep avec précaution. Elle gagnerait a
s’appuyer a lI'avenir sur des études statistiquesoterte.

Au-dela de ce constat sur I'organisation et I'ei@rades missions de la PJJ, la Cour
souligne que cette administration ainsi que I'erfldendes acteurs de la justice des mineurs
inscrivent leur action dans un cadre législatifégflementaire d’'une grande complexité. Le
caractére souvent chaotique du parcours des miestiagnsi aggravé par le foisonnement des
mesures qui peuvent étre prononcées a leur égarthigpde facon cumulative, et par la
diversité des structures qui les prennent en ch&iggeappelle donc a une simplification d’'un
dispositif d’ensemble devenu difficilement lisigeur les juges comme pour les justiciables,

et souhaite que la révision générale de l'ordon@ada 2 février 1945 relative a la
délinquance des mineurs actuellement en préparatidaurnisse I'occasion.



ASE
ATE
CASF
CEF
CER
CHD
DGF
DIR
DPJJ
DT
ENPJJ
EPE
EPM
FIT
LVA
MECS
MJIE
PEAT
PIM
RRSE
RUE
SACN
SAH
SEAT
SME
SRP
STEI
STEMO
STEMOI
UEAJ
UEHC
UEHD

Glossaire

Aide sociale a I'enfance

Adjoint technique d'éducation

Code de l'action sociale et des familles
Centre éducatif fermé

Centre éducatif renforcé

Centre d'hébergement diversifié

Dotation globale de financement

Direction interrégionale

Direction de la protection judiciaire de lanesse
Direction territoriale

Ecole nationale de la protection judiciagéadjeunesse
Etablissement de placement éducatif
Etablissement pénitentiaire pour mineurs
Foyer de jeunes travailleurs
Lieu de vie et d'accueil

Maison d'enfant a caractére social

Mesure judiciaire d'investigation éducative
Permanence éducative aupres des tribunaux
Protection jeunes majeurs

Recueil de renseignements socio-éducatifs
Responsable d'unité éducative

Service d'audit central national

Secteur associatif habilité

Service éducatif aupres des tribunaux

Sursis mise a I'épreuve

Service de réparation pénale

Service territorial éducatif et d'insertion
Service territorial éducatif de milieu ouvert
Service territorial éducatif de milieu outvet d'insertion
Unité éducative d'activité de jour

Unité éducative d’hébergement collectif
Unité éducative d'hébergement diversifié
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Annexe n° 1 :saisine du Président de la commission des finana#is Sénat
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SENAT %/éymef :%Wacb.e/

YMMISSION DES FINANCES

LE PRESIDENT

Paris, le 20 novembre 2013

Monsieur le Premier président,

J?ai ’honneur de vous demander, au nom de la commission des finances du Sénat, la
réalisation par la Cour des comptes, en application de I’article 58-2° de la loi
organique du 1% aofit 2001 relative aux lois de finances, de cing enquétes portant
respectivement sut :

- la protection judiciaire de la jeunesse (état des lieux) ;
- les soutiens a la filiere forét-bois ;

- Je recours aux consultants extérieurs par I'Etat (y compris les conseils financiers et
hors prestations informatiques) ;

- le fonds de financement de la protection complémentaire de la couverture universelle
du risque maladie (« Fonds CMU ») ;

- le bilan financier de 1’autonomie des universités.

Comme 4 [’accoutumée, le choix de ces sujets a fait I’objet d’échanges préalables entre
le secrétariat de la commission des finances et le Rapporteur général de la Cour des
comptes.

Je souhaite que les trois premiéres enquétes puissent étre intégrées au programme de
travail de la Cour des comptes de 2014, afin de pouvoir étre remises au Sénat dans le
délai de huit mois imposé par la loi organique sur les lois de finances.

En application de la pratique de I’échelonnement que nous avons mise en place depuis
2011, ’enquéte consacrée au « Fonds CMU » pourra étre remise au premier trimestre
de 2015 et celle relative & I’autonomie des universités avant le 30 juin 2015,

Je vous prie de croire, Monsieur le Premier président, 4 I’assurance de mes sentiments
les meilleurs.

/L«W*""“‘%
Philippe MARINT -

//

Monsieur Didier MIGAUD
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Annexe n° 2 : lettre du Premier président au Président de la comission des finances

Le Premier Président Paris, le

1400659

du Sénat

! Monsieur le Président,

En réponse & votre courrier en date du 20 novembre 2013 et afin de préciser les
orientations générales définies dans ma lettre du 30 décembre 2013, j’ai le plaisir de vous
confirmer que la Cour devrait éire en mesure de vous remettre pour le 30 septembre 2014 le
rapport demandg, en application de 1article 58-2° de la loi organique n® 2001-692 du 1% aofit
2001 relative aux lois de finances, sur la protection judiciaire de fa jeunesse.

Le périmetre de cette enquéte a été précisé en accord avec M. Edmond Hervé,
sénateur, rapporieur spécial du budget de la mission Justice, lors d’une réunion tenue ie 22
janvier dernier.

Ce périmetre couvrira [’adaptation de I’organisation des services de la direction de la
protection judiciaire de la jeunesse, les actions de coordination qu’elle met en ceuvre avec les
différents acteurs du secteur, ainsi que 'analyse des moyens dont elle dispose pour conduire
cette politique publique.

Je vous prie d’agréer, Monsieur le Président, I’expression de ma haute considération.

Monsieur Philippe MARINI

Président de la commission des finances du Sénat
Palais du Luxembourg

15, Rue de Vaugirard

75006 Paris

13, rue Cambon 75100 Paris Cedex 01 - Téléphone : (33) 1 42 98 95 00 - Télécopie : (33) 142 60 01 59

04 FEV. 204
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Annexe n° 3 :rappel historique

Le role et l'action de la protection judiciaire die jeunesse s’inscrivent dans un
mouvement historique qui, dés le XX siécle a réservé un traitement particulier a sige
des mineurs. Les premiers établissements pour msirsgunt apparus en 1814 sous forme de
prisons d’amendement pour les jeunes difficiles. H%0, la loi sur I'éducation et le
patronage des jeunes détenus crée : les établisseménitentiaires qui accueillent les
mineurs enfermés au titre de la « correction patEr® ou d’'une peine de moins de six mois,
les colonies pénitentiaires qui accueillent desigsuacquittés pour manque de discernement
ou condamnés a une peine de moins de 2 ans, lesiedlcorrectionnelles pour les peines
supérieures a deux ans, ainsi que les maisonsep#aites pour jeunes filles. Les colonies
pénitentiaires et correctionnelles seront rebagsis&en 1927 « maisons d’éducation
surveillée » communément appelées maisons de setnest ou de correction.

La loi du 22 juillet 1912 crée les tribunaux poufants et le régime de liberté surveillée
en vertu de laquelle le mineur est placé « sougmtde d’'une personne ou d’une institution
charitable ». Elle institue aussi les premieresguétes sur la situation morale et matérielle
de la famille » et confie a un délégué (qui prendraom d’éducateur en 1956) le soin de
veiller a la surveillance du mineur.

Alors que la seconde guerre mondiale n’est pasrentmyminée, I'ordonnance du

2 fevrier 1945 réaffirme le principe de différetiim du traitement pénal des mineurs et
accentue, en faveur de I'enfance en danger, lenedie protection « qui inspire par tradition
la Iégislation francaise ». L'exposé des motifs l[@dedonnance part du constat que «La
France n’est pas assez riche d’enfants pour quadllie droit de négliger tout ce qui peut en
faire des étres sains ». L’'ordonnance entend aipsotéger efficacement les mineurs et plus
particulierement les mineurs délinquants »: ell@ecun juge des enfants, réaffirme
I'obligation de conduire préalablement aux décisjodes enquétes approfondies sur la
personnalité du mineur, et prévoit une échelle @sures de protection, d’éducation et de
sanctions, adaptées aux situations individuelles.

L’ordonnance du ler septembre 1945 disjoint dentiadstration pénitentiaire la sous-
direction de I'éducation surveillée, a vocation ressive, et lui substitue une direction
autonome de I'éducation surveillée, a vocation ative. Les délégués permanents a
I’éducation surveillée sont placés sous l'autoditedirecteur de I'administration surveillée et
non plus du juge. Cette direction se dote en 196h dentre de formation et d’étude de
I’éducation surveillée.

Dans le sillage du développement de I'action édueat ordonnance du 23 décembre
1958 étend la compétence du juge des enfants tatem en danger, qui bénéficiera des
structures existantes de I'éducation surveilléenatiere d’action éducative, laquelle est
désormais concue comme un ensemble cohérent Sadtes la fois a I'enfance délinquante
et & I'enfance en danger. Des foyers d’action éikeaont ainsi créés a partir des 1970 et
des services d’orientation éducative (futurs sewiéducatifs aupres des tribunaux) sont
implantés dans les tribunaux. En 1972, les interpaifessionnels sont transformés en centres
d’orientations et d’action éducative.
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En 1983, la mise en ceuvre des mesures d'assisiuheceative est confiée aux
départements dans le cadre de la décentralisagita protection de I'enfance, qui englobe les
dimensions de protection administrative et judreiailL’éducation surveillée continue
cependant d’intervenir au civil concurremment agpattements, et prend le nom en 1990 de
direction de la protection judiciaire de la jeuree3PJJ).

La circulaire d'orientation de la DPJJ du 24 féwrl999 pose le principe d'une
réorientation de I'action éducative et des priselearge vers les mineurs délinquants. Une
série de dispositifs [égaux a destination des mgdaélinquants seront ensuite mis en place :
centres éducatifs fermes, établissements pénit@stigopour mineurs, peines plancher,
tribunaux correctionnels pour mineurs.

Parallelement a la réaffirmation de la compéteree départements en matiere
d’'assistance éducative par la loi du 5 mars 20@8Grm&ant la protection de I'enfance, le
recentrage au pénal est définitivement acté arpdetl007 : la PJJ ne prend plus en charge
les mesures civiles hormis les investigations getesire de la protection des jeunes majeurs.
Elle entame par ailleurs une démarche de réordgamsadministrative, de structuration des
services et de formalisation de son cadre d’action.
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Annexe n° 4 :principales dispositions touchant a la justice desiineurs depuis 2002

1. PRINCIPALES DISPOSITIONS CONCERNANT LA DELINQUAN CE
JUVENILE

Loi n° 2002-1138 du 9 septembre 2002 d’orientatioat de programmation pour la
justice

Cette loi a crée les sanctions éducatives.

La loi a également prévu que les mineurs agéseileeta seize ans ne soient placés en
détention provisoire que dans les seuls établissesmgarantissant un isolement complet

d’avec les détenus majeurs (création des EPM) etlajprésence en détention d’éducateurs
Soit assurée.

La procédure de comparution a délai rapprochéimgtifiée.

Cette loi instaure également le principe d'une meséducative ou d’'une liberté
surveillées des la libération du mineur.

Les centres éducatifs fermés sont créés.

Loi n° 2004-204 du 9 mars 2004 portant adaptationalla justice aux évolutions de
la criminalité

Cette loi a transféré au JE toutes les attributituns]AP pour les mineurs jusqu’a 21
ans.

Cette loi a également instauré la possibilité ponrmineur ayant bénéficié d’'une
libération conditionnelle, d’étre placé dans unteegducatif ferme.

Loi n° 2007-297 du 5 mars 2007 relative a la prévéan de la délinquance

Cette loi a étendu aux mineurs la procédure desnaltives aux poursuites, ainsi que
celle de composition pénale.

La loi étend aux mineurs primo-délinquants le phaest sous contréle judiciaire et
diversifie les obligations du contréle judiciaireyvant étre imposées a un mineur.

Elle substitue la « présentation immédiate devanturidiction des mineurs » au
« jugement a délai rapproché » permettant, souditbmms, de juger le mineur a la premiére
audience qui suit sa présentation.

La liste des sanctions éducatives est compléegkure d’activité de jour est créée.

Loi n° 2007-1198 du 10 aodt 2007 renforcant la ludtcontre la récidive des majeurs
et des mineurs

Cette loi précise que la diminution de moitié depéane encourue prévue par l'article
20-2 s'applique également aux peines minimales gitenes planchers et prévoit également
gue les mesures ou sanctions éducatives pronoogegs un mineur ne peuvent constituer le
premier terme d’une récidive.
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Loi n°® 2009-1436 du 24 novembre 2009 pénitentiaire

Cette loi étend aux mineurs 'assignation a résidesous surveillance électronique, des
ameénagements de peine pour les peines d’empris@médarme inférieures ou égale a deux
ans.

Loi n° 2010-242 du 10 mars 2010 tendant a amoindrite risque de récidive
criminelle et portant diverses dispositions de pragdure pénale

Elle précise que les services de la PJJ sont obiligenent consultés avant toute
décision de placement d’un mineur en assignati@sidence sous surveillance électronique.

Loi n° 2011-939 du 10 aolGt 2011 sur la participatio des citoyens au
fonctionnement de la justice pénale et le jugemexes mineurs

La loi :

- créee le « tribunal correctionnel pour mineurs » ;

- introduit la possibilité pour le parquet de fai@eoquer le mineur par officier de police
judiciaire devant le tribunal pour enfants ;

- permet de faire comparaitre par la force publigsedarents qui ne répondent pas aux
convocations judiciaires ;

- crée le dossier unique de personnalité ;

- introduit la procédure de césure du proces pémahueeurs, qui favorise I'appréciation
de I'évolution de la personnalité du mineur avanpiononcé de la mesure ;

- élargit les possibilités de recourir au disposigé centres éducatifs fermés (CEF).

Loi n°® 2011-1940 du 26 décembre 2011 visant a ingtar un service citoyen pour
les mineurs délinquants

Cette loi instaure le contrat de service en étadifieent public d’insertion de la défense
dans le cadre d’une composition pénale pour legungnde plus de 16 ans.

Loi n° 2012-409 du 27 mars 2012 de programmation laive a I'exécution des
peines

Cette loi prévoit :

- I'exclusion de la procédure d'appel a projet préxdiarticle L. 313-1-1 du CASF pour les
établissements et services de la PJJ ;

- l'instauration a compter de 2014 d’'un délai deges charge de 5 jours par les services
de la PJJ a I'exception des décisions de placememtonong¢ant une peine autre qu'une
peine ferme privative de liberté ;

- la création de 20 CEF supplémentaires.

2. PRINCIPALES DISPOSITIONS CONCERNANT LA PROTECTIO N DE
L’ENFANCE

Loi n° 2004-809 du 13 aolt 2004 relative aux libe#s et responsabilités locales

Cette loi a prévu une expérimentation durant cing) @e I'attribution des compétences
des départements pour la mise en ceuvre des décigiditiaires en matiere d’assistance
éducative. Le faible nombre de départements catdalBexpérimentation n’a pas permis de
tirer de cette expérimentation des conclusionsgdéisébles a 'ensemble du territoire.
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Loi n°® 2007-293 du 5 mars 2007 réformant la prote@n de I'enfance
Cette loi a :

réaffirmé la compétence de principe du présidentcdnseil général en matiere de
protection de I'enfance sans modifier la compétateseservices de I'Etat ;
créé des modes diversifiés de prises en chargmitesirs ;

remplacé la tutelle aux prestations sociales enfantla mesure judiciaire d’aide a la
gestion du budget familial qui devient une mesuassistance éducative intégrée au code
civil ;

instauré le secret partagé entre professionndks pi®tection de I'enfance.
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Annexe n° 5 :les établissements et services

Secteur public de la PJJ

Etablissements de placement éducatif (EPE)ils assurent la mise en ceuvre des
mesures de placement, proposent des activités edios, participent aux politiques
publiques, préparent et mettent a exécution leéchgant des aménagements de peine. Ces
EPE peuvent étre constitués d’'une ou plusieurgsingtentifiant un type de prise en charge
spécifique :

- unités éducatives d’hébergement collectif (UEHIG)es d'une capacité d’accueil de 12
places pour garcons et filles de 13 a 18 ans ;

- unités éducatives d’hébergement diversifié (UEHDR&s unités sont constituées pour
proposer des prises en charges en familles d’dcaueien logements autonomes
(appartements, chambres en foyer de jeunes trewa)l; ces unités peuvent étre
renforcées (UEHDR) afin de prévoir un accueil de jou un hébergement ponctuel ou de
crise ;

- unités éducatives d’activités de jour (UEARargées d’organiser et de mettre en ceuvre
des activités scolaires, professionnelles, culiesett sportives adaptées aux mineurs qui
ont pour objectifs le développement personnel,tdnation sociales et l'insertion
professionnelle, I'établissement sera alors dénom@taélissement de placement éducatif
et d’'insertion (EPEI).

Services territoriaux éducatifs de milieu ouvert (FEMO) : ils sont constitués d’'une
ou plusieurs unités spécifiques :

- unité éducative de milieu ouvert (UEMOgIlles assurent notamment la mise en ceuvre
dans I'environnement familial et social des jeurtess décisions civiles et pénales autres
gue les mesures de placement, l'aide a la décisiditiaire par I'apport d’éléments
d’'information et d’analyse de la situation des mirse I'intervention éducative dans les
guartiers spéciaux pour mineurs des établissenpénitentiaires.

- unités éducatives d’activités de jour (UEARargées d’organiser et de mettre en ceuvre
des activités scolaires, professionnelles, spatateculturelles adaptées aux mineurs qui
ont pour objectif le développement personnel, égration sociale et linsertion
professionnelle ; le service sera alors dénommévBIIE

Services éducatifs aupres des tribunaux (SEAT) ils assurent la permanence
éducative auprés du tribunal qui permet de procé@dBévaluation succincte des mineurs
déférés afin d’élaborer une proposition éducatiresiague d’accueillir et d'informer les
mineurs et leurs familles se présentant dansilasnux pour enfants, font les demandes sont
susceptibles de relever de la compétence du jugemfants. L'organisation en service peut
étre maintenue dans les tribunaux comptant au nsejpsjuges des enfants.

Les SEAT sont constitués d'une seule unité édueatiNés de larrété du
30 juillet 1987, les services éducatifs aupréstdbanaux ont fait I'objet d’'une importante
réforme a partir de 2001 : la loi d’orientation pdau justice du 9 septembre 2002 et la loi du
9 mars 2004 portant adaptation de la justice awtuéens de la criminalité ont réduit le
nombre de missions des permanences afin d’évitecohérence de lintervention des
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différents services sur des mémes mesures. A ce titre, elles ont opéré le transfert du suivi des
mineurs détenus et la préparation et la mise en ceuvre des mesures d’aménagement de peine
au milieu ouvert.

Les STEMO ou STEMOI assurent une permanence éducative dans les tribunaux de
grande instance pourvus d’'un tribunal pour enfants qui consiste a accuelllir et informer les
mineurs et les familles et a mettre en ceuvre les prescriptions de l'autorité judicaire (art. 8- I-
1° du Décret du 6 novembre 2007 modifié en 2013). La mission peut s’exercer par le biais
d’'une :

- Permanence Educative Auprés du Tribunal (PEAT, au nombre de 119). La PEAT est
organisée a l'interne a partir d’'une unité de milieu ouvert. Le Directeur ou le Responsable
d’Unité organise le planning des éducateurs de milieu ouvert qui exercent cette mission.

- Unité Educative Auprés du Tribunal (UEAT, au nombre de 12). L'unité est une entité
juridique distincte nécessairement rattachée a un STEMO ou un STEMOI dirigée par un
Responsable d’Unité sous l'autorité d’un directeur de service. Cette unité est entierement
« dédiée » a la mission de permanence éducative. Les UEAT peuvent étre instituées dans
les tribunaux de grande instance pourvus d’un tribunal pour enfants comportant au moins
trois emplois de juge des enfants, pour assurer I'exercice de la permanence éducative.

Les services territoriaux éducatifs d’insertion (STEI) sont constitués d’au moins
deux unités éducatives d’activité de jour (UEAJ).

Le service éducatif au sein des établissements pénitentiaires pour mineurs (SE-
EPM) est un service éducatif de la protection judiciaire de la jeunesse implanté au sein d’un
établissement pénitentiaire pour mineurs qui reléve de l'administration pénitentiaire. Ce
service est chargé du suivi individualisé du mineur détenu par un accompagnement dans sa
vie quotidienne en détention et la préparation de son projet de sortie, et de la programmation,
du montage, et le cas échéant, de I'animation d’activité socio-éducatives, socio-culturelles ou
sportives. Les SE-EPM sont constitués d’'une seule unité éducative.

Les services du secteur associatif habilité

SAH exclusif Etat

Les services d’investigation éducative (SKXeécutent des mesures d’investigation
éducative en remplacement des mesures d’enquéte sociale ou d’investigation et d’orientation
éducative. lls interviennent au titre de I'enfance délinquant ou de I'assistance éducative.

Les services de réparation pénale (SRR3cutent des mesures de réparation au titre de
I'ordonnance de 1945 relative a I'enfance délinquante.

SAH conjoint

Les foyersdu secteur associatif peuvent accueillir des mineurs placés au titre de
I'enfance délinquante ou de l'assistance éducative.

Les maisons d’enfant a caractere social (ME@8)vent accueillir des mineurs placés
au titre de l'enfance délinquante ou de l'assistance éducative. Ce sont souvent des
établissements avec d’'importantes capacités d'accueil qui assurent plusieurs types de
prestations (hébergement, insertion, placement familial...). lls peuvent également étre
habilités par les conseils généraux au titre de la protection administrative.
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Les lieux de vie et d’accueil (LVAdnt de petites structures d’hébergement (3a 7 places
maximum). lls sont dirigés par des personnes ayant une activité professionnelle, sociale ou
autre, qui décident d’accueillir dans leur résidence des jeunes en difficulté. lls partagent donc
avec ces jeunes leur guotidien et leur espace de vie ; leur profession peut servir de base a des
activités avec les jeunes accueillis (exploitation agricole, centre équestre...). lls s’adressent le
plus souvent a des jeunes ayant un parcours institutionnel « lourd ». lls sont habilités au titre
de I'enfance délinquante et/ou de I'assistance éducative.

Les centres d’hébergement diversifié (CHD)roposent des types d’hébergement
individualisé (studios, chambres, FJT...) pour des jeunes en apprentissage de lI'autonomie. lls
sont habilités au titre de I'enfance délinquante et de l'assistance éducative. lls peuvent
eégalement accueillir des jeunes majeurs sous contrat (protection administrative).

Les centres de placement familial spécialisé (CR#8Bposent des prises en charge en
familles d’accueil. lls sont habilités au titre de I'enfance délinquante ou de l'assistance
éducative. lls peuvent également accueillir des mineurs placés par le conseil général en
protection administrative ou de jeunes majeurs sous contrat.

Les services éducatifs de milieu ouvednt habilités pour exécuter des mesures
d’assistance éducative (AEMO).

Les services spécifiques gérés soit par le secteur public soit par le secteur habilité

Les centres éducatifs renforcés (CEdR) caractérisent par des programmes d’activité
intensifs pendant des sessions de trois a six mois durant lesquels les jeunes bénéficient d'un
encadrement éducatif permanent. lls visent a créer une rupture dans les habitudes de vie du
mineur et a préparer les conditions de sa réinsertion.

Les centres éducatifs fermés (CEEQmpletent le dispositif de placement de la
protection judiciaire de la jeunesse en accueillant des mineurs de 13 a 18 ans délinquants,
dans le cadre d’'un contréle judiciaire, d’'un sursis avec mise a I'épreuve ou d’'une libération
conditionnelle. Par le retrait du milieu social habituel des mineurs, ils constituent une
alternative a l'incarcération, mais ils visent surtout a insérer les jeunes au moyen d’un projet
éducatif construit, intensif et structuré. Les activités de réapprentissage des savoirs
fondamentaux, d’'apprentissage des gestes professionnels, comme le travail pédagogique sur
la santé et le corps constituent les piliers de la prise en charge.
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Annexe n° 6 : les mesures prises envers les mineurs délinquants

Investigation — aide a la décision du magistrat

Recueil de renseignements socio-éducatifs (RRSE) :

Fondement article 12 de I'ordonnance du 2 février 1945
Prescripteurs procureurs, juges des enfants, juge d’instruction

Définition : recueil d’'informations succinctes permettant aagistrat une appréhension
ponctuelle de la situation d’un mineur. Il est ghtioire avant toute réquisition de mandat de
dépot par le parquet ou toute décision de placeertétention par le JE ou JLD, en cas de
prolongation de mesure provisoire, de COPJ jugentemposition pénale, jugement a délai
rapproché et présentation immédiate.

Réalisation et duréeréalisé par un professionnel seul en moins dgolits. Cette
mesure est exclusivement mise en ceuvre par leusguiblic de la PJJ.

Mesure judiciaire d'investigation éducative (MJIE) :
Fondement arrété du 2 février 2011 - circulaire du 31 débmm2010.

Prescription: la MJIE est ordonnée durant la phase d'infornmatigprocédure
d’assistance éducative) ou durant la phase d’icttru (cadre pénal) par un juge ou une
juridiction de jugement.

Son objectikst de recueillir des éléments sur la personndiliténineur, sur sa situation
familiale et sociale et sur le sens des actes gask ou subit.

Les services mettant en ceuvre la MJIE rassembitéléments permettant aux
magistrats de vérifier que les conditions de leterivention sont réunies, en fonction de leur
champ de compétence.

Ces éléments doivent porter :

- en assistance éducative, sur la personnalité etoleditions de vie du mineur et de ses
parents, I'existence d’'un danger pour la santésdeurité, la moralité de I'enfant, le
caractére gravement compromis de ses conditioriidédion et de son développement
physique, affectif, intellectuel et social (art53fu CC) ;

- en matiere pénale : la situation matérielle et meode la famille, la personnalité, et les
antécédents du mineur, sa fréquentation scolaseagtitudes et son attitude a I'école, les
conditions dans lesquelles il a vécu ou a été ¢éleae santé, son développement
psychologique, les moyens appropriés a son éducéditicles 8 et 8.1 de I'ordonnance
de 1945).

Mesures abandonnées depuis le ler janvier 2012 :

Mesure d’investigation et d’orientation éducativdémarche d’évaluation et d’analyse
destinée a parvenir a la connaissance de la patgndu mineur ainsi que des moyens
appropriés a sa rééducation. Elle était réaliséepaéquipe pluridisciplinaire dans des délais
fixés par I'ordonnance, par le secteur public €3AdH.

Enquéte sociale démarche de recherche d’informations apportanimagistrat des
éléments sur la situation matérielle et moralead&inille, les antécédents et les conditions
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d’éducation du mineur. Elle était menée sous lpaesabilité d’'un assistant social dans les
délais prescrits par la décision, dans le sectebligpou associatif.

Mesures éducatives

Issues de l'ordonnance du 2 février 1945, les ness@#éducatives sont les seules
mesures judiciaires congues spécifiquement pounrigmeurs. Elles placent I'éducatif au
centre de la décision judiciaire et mobilisent de fait les différentes compétences
professionnelles des services de la protectioncigide de la jeunesse dans une approche
interdisciplinaire.

Liberté surveillée et liberté surveillée préjudicidle
Fondement ordonnance du 2 février 1945
Prescripteurs JE et Jl pour la LSP ; juridictions pour la LS.

Définition : mesure éducative pénale prononcée soit duraritdsepd’instruction a titre
provisoire (LSP) soit par la juridiction de jugemé€hS). Dans le premier cas, elle permet
d’engager une action éducative dont les résuletsns pris en compte le magistrat lors du
jugement. Dans le second cas, elle implique égalemetravail sur le passage a 'acte.

Réalisation et duréele service concerné procede a un recueil deergmsments et
élabore une stratégie éducative formalisée paraunih gis a jour régulierement jusqu’au
rapport final. La de la mesure est fixée par laigiéa ou le jugement et ne peut excéder la
majorité. Cette mesure est exclusivement confiéseateur public de la PJJ.

Mise sous protection judiciaire

Fondement Loi du 11 juillet 1975 créant la mise sous pratet judiciaire;
Ordonnance du 2 février 1945 (articles 8, 16 se®31) ; décret du 22novembrel976

Prescripteurs juridictions (JE en Chambre du conseil, TPE)

Définition : Exercice de mesure éducative pénalessia forme d’'un placement ou
d’'une mesure en milieu ouvert.

Réalisation et duréeLe service concerné procede a une évaluatiamnduaiplinaire de
la situation (si le jeune est inconnu) et élabarerojet individuel de prise en charge, soit au
sein de la famille, soit dans le cadre d’'un plac&nagi permet une prise en charge éducative
quotidienne et continue dans un environnement ciflleou individualisé et un
accompagnement éducatif personnalisé. La mesurpresbncée par jugement. pour une
durée qui ne peut excéder 5 ans. La mesure decporsteen milieu ouvert est uniqguement
confiée au secteur public.

Réparation pénale
Fondements Ordonnance du 2 février 1945 (articles7-2, 8, 821, 15-1)
Prescripteurs tout stade de la procédure

Définition : Mesure éducative permettant au mineur auteunedinfraction pénale de
s’engager dans une démarche restaurative en réalisa activité au bénéfice de la victime
ou dans de la collectivité. Elle suppose I'acceptapar le mineur et ses responsables sauf
lorsqu’elle est prononcée au stade du jugements(dancas seules leurs observations sont
recueillies.
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Réalisation et duréela mesure est attribuée a un service éducati¢élgbore un projet
apres entretiens avec le mineur et les titulaieebaditorité parentale, dans le respect du cadre
administratif et des assurances, suit I'exécutienlad mesure et en fait le bilan. Le délai
d’exécution est fixé dans la décision prise pajutge. Cette mesure est mise en ceuvre a la
fois par le secteur public et par le secteur aatibtiabilité.

Placement
Fondements Ordonnance du 2 février 1945.
Prescripteurs JE, JI, JLD, juridictions de jugement.

Définition: Mesure de protection, d’'assistance, de survedast d’éducation qui retire
temporairement un mineur de son milieu habitueliddorsque celui-ci n’est pas en mesure
de garantir sa sécurité ou les conditions de soattn ou encore si le déroulement de la
procédure pénale I'exige.

Réalisation et duréela mesure débute par I'accueil du mineur etdlaation de la
situation puis se poursuit par la mise en ceuvre ghojet individuel de prise en charge, en
hébergement collectif’ ou individualisé (familleadtueil, logement) voire chez un membre
de la famille ou un tiers. La durée est fixée pandbnnance ou la décision. Celle mesure est
mise en ceuvre a la fois par le secteur public ielepsecteur associatif.

Mesure d’activité de jour

La mesure d'activité de jour est une nouvelle mestducative créée par la loi du
5 mars 2007 relative a la prévention de la délingaaet définie a I'article 16 ter de
I'ordonnance du 2 février 1945. Elle consiste «d@nparticipation du mineur a des activités
d’insertion professionnelle ou scolaire, soit agpt&ine personne morale de droit public, soit
auprés d’'une personne morale de droit privé exéngaa mission de service public ou d'une
association habilitées a organiser de telles &ésiyisoit au sein du service de la protection
judiciaire de la jeunesse auquel il est confié ».

Le décret en Conseil d’Etat n° 2007-1853 du 26 méze 2007en précise les modalités
d’application.

La mise en ceuvre de la mesure d’activité de jopwse sur une approche globale de la
situation du mineur. Elle répond aux principes gonant la justice des mineurs tels que la
primauté de I'éducatif et I'individualisation derd@ponse pénale. La mesure d’activité de jour
peut étre appréhendée comme une mesure de miNeutou

Sanctions éducatives |

Prescripteurs Elles ne peuvent étre prononcées que par déaistdivée du TPE ou de
la CAM.

Définition: Créées par la loi d’orientation et de programaoratiour la justice (LOPJ)
du 9 septembre 2002, elles visent a constituer rapense intermeédiaire entre la mesure
éducative et la peine notamment a I'égard des mende 10 a 13 ans, qui jusqu'a la
promulgation de la loi, ne pouvaient faire I'objete de mesures éducatives.

Elles comportent plusieurs mesures qui peuvent @m@noncées isolément ou
conjointement :

- la confiscation d’'un objet ayant servi a la commoissde l'infraction ou qui en est le
produit ;
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- les interdictions de paraitre en un lieu détermiaégcontrer la victime, de rencontrer les
complices : I'exécution ne se formalise par aucare.aLe respect de ces mesures est
suppose, sauf si le mineur est surpris sur leofaila victime se manifeste. Ces mesures
sont souvent complémentaires d’autres mesures.

- la mesure d’'aide ou de réparation, avant jugempotir(cerner le comportement du
mineur et mettre en place une activité d'aide agée la prise de conscience des
conséquences d’une infraction, notamment vols avalence) ou dans le cadre d’'un
jugement. C’est une mesure qui implique I'adhésiomineur ;

- le stage de formation civique, consistant en urtesis de formation portant sur les
fondements de I'organisation sociale et les dewqursnpose la vie en société ;

- I'exécution des travaux scolaires ;
- l'avertissement solennel ;
- le placement en internat scolaire.

Leur non-respect peut conduire le TPE a ordonngiiacement prévu a l'article 15.

Mesures de probation et peines

Dans ces mesures, les objectifs de l'interventiont siéterminés par les obligations
et/ou les interdictions fixées par. la décisionrdagistrat. Leur non-respect est sanctionné
judiciairement et peut se traduire par une miseerdigtn. Le service éducatif doit donc
accompagner et soutenir le mineur afin de lui pémmede respecter ses obligations
judiciaires. Ces mesures ne peuvent pas étre esndid secteur associatif habilité de la PJJ.

Contréle judiciaire

Fondement articles 137, 138 & 143 et R. 16 a R. 25-1 du EP#ticles 8, 10-2, 11 et
33 de 'ordonnance du 2 février 1945

Définition: Mesure pénale présentencielle prononcée damsdee de l'instruction.
Située entre liberté et détention provisoire, elé contraignante et restrictive de liberté (16
obligations, une ou plusieurs d’entre elles soesgrites). Pour les mineurs de 13 & 16 ans,
elle ne peut étre prononcée que dans des cas .pHEtsdoit faire I'objet d’'un débat
contradictoire

Réalisation et duréele service concerné procede a un recueil deergmsments et
élabore une stratégie éducative formalisée paraunih gis a jour régulierement jusqu’au
rapport final. La de la mesure est fixée par laigiéa ou le jugement et ne peut excéder la
majorité. Cette mesure est exclusivement confiéseateur public de la PJJ.

Travail d’intérét général (TIG)
Fondement articles 131-8, 131-22 a 131-24,1 32-54 3 132+#R. 131-12 a R. 131-34
du CP ; articles 747-1 et 747-2 du CPP ; artick®d 2i@ 'ordonnance du 2 février 1945.

Définition : peine de travail non rémunéré entre 40 heurgé@heures effectuée par un
mineur de 16 a 18 ans auteur d’'un délit puni d’peme d’emprisonnement et présentant un
caractere formateur ou favorisant I'insertion skecia

Réalisation et duréele service éducatif chargé du mineur élabore progosition de
travail, constitue le dossier correspondant etrassusuivi du déroulement de la mesure. Un
bilan est dressé a la fin du TIG.
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Sursis avec mise a I'épreuve (SME)

Fondement articles 132-40 a 132-53 du CP, articles 738 & d4 CPP, articles 20-9,
20-10 et 33 de I'ordonnance du 2 février 1945.

Définition : Sursis a I'exécution d’'une peine d’emprisonnentaidé par la juridiction
de jugement, en contrepartie de mesures de corgtdéobligations assorties d'une aide a
I'insertion sociale.

Réalisation et duréele service éducatif désigné va procéder au otnttu suivi des
obligations et favoriser I'insertion sociale du eum en mobilisant les ressources habituelles
de I'action éducative. Un rapport de situationegstoyé tous les six mois au magistrat.

Suivi socio-judiciaire
Fondement Articles 131-36-1 a 8 du CP et 763-1 et suivau<PP.

Définition: peine contraignant le condamné auteur d’une étira sexuelle a se
soumettre a des mesures de surveillance et dassest

Réalisation et durée le service éducatif chargé du suivi doit veillr respect des
obligations, engager un travail de réflexion etrelgponsabilisation, mobiliser les ressources
habituelles de l'action éducative. En cas d'oblmatde soins, il veille a la production des
certificats médicaux. Ladurée est fixée par ladjgtion de jugement.

Stage de citoyenneté

Fondement Article 135-5-1 et R 131-35 a R 131-44 du CPRticla 20-4-1 de
'ordonnance du 2 février 1945

Définition : sanction pénale destinée a faire prendre camsei@u condamné de sa
responsabilité et des devoirs qu'implique la vieseaiété.

Réalisation et duréelLe service éducatif chargé du mineur doit élab@t mettre en
ceuvre lestage, accompagner le mineur et organisiitan collectif de fin de stage. La durée
est fixée par la juridiction de jugement et ne peeéder un mois.

Conformément a l'article 768 du Code de procédérele, toutes les peines (prison,
sursis, amende, TIG) sont inscrites sur le cagdiciaire sauf si la mention de la décision au
bulletin n°® 1 a été expressément exclue par ldigtion. En raison de la rédaction limitative
de ce texte, les mesures éducatives suivantesnh@a®inscrites au casier judiciaire :

- la liberté surveillée (art. 19 de l'ord. de 1945)

- la réparation (art. 12-1)

- I'activité de jour (art. 16 ter)

- le placement en Centre Educatif Fermé (art. 33).

Les autres mesures éducatives ont néanmoins vocati@tre inscrites au casier
judiciaire (cf. article 768 CPP, 3°).
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Détention et aménagements de peine

Depuis la loi du 9 mars 2004, les peines peuverta@nénagées pour tenir compte de
I'évolution de la personnalité et de la situation dondamné. Toutes les me sures
d’aménagement de peines sont applicables aux nsinees services de la PJJ doivent faire
des propositions aux magistrats.

Le placement a I'extérieur sans surveillance contune du personnel pénitentiaire
Fondement Articles 723 et 723-4 du CPP. Articles 132-23.82-26 du CP

Définition: permet de suivre un enseignement, un stage, exen emploi ou de
suivre un traitement.

Réalisation et durée désignation d’'un service de la PJJ qui veilléogganisation
d’activités et favorise le maintien des liens aletamille. Une convention est élaborée entre
la PJJ et les organismes extérieurs appelés aibicéeenineur. La mesure peut étre assortie
d’'une OPP dans une structure d’hébergement du SRRl SAH.

Liberté conditionnelle
Fondement Article 132-23 du CP, articles 720-5, 729 a 783522 a D. 536 du CPP.

Définition : permet la mise ou le maintien en liberté d’'umdamné avant la date
d’expiration normale de sa peine d’emprisonneméntde favoriser sa réadaptation sociale.

Réalisation et durée le service éducatif désigné va présenter unepraliscuté en
audience de débat contradictoire. En cas d’acdeptaféducateur va mobiliser les actes
éducatifs essentiels pour soutenir le mineur dansi&narche et contrdler le respect des
obligations liées a 'aménagement de peine. llgéde rapport de fin de mesure pour le
magistrat.

Semi-liberté

Fondement Articles 132-25, 132-26 et 434-29 du CP, arficle&l2-6, 720-5, 723,
723-1, 723-2, 723-4 et 723-15 du CPP.

Définition: permet au condamné de demeurer hors de I'éablisnt pénitentiaire
durant le temps nécessaire a I'exercice d'une ig&tiprofessionnelle ou au suivi d'un
enseignement ou d’'un stage ou pour participer @dade la famille, afin de favoriser sa
réadaptation sociale.

Réalisation et durée le service éducatif désigné va présenter unepraliscuté en
audience de débat contradictoire. En cas d’acdeptae service va mettre en place un
accompagnement éducatif renforcé de facon a rédlareplus possible le temps
d’encellulement. Il rédige le rapport de fin de omespour le magistrat.

La permission de sortir
Fondement Articles 723-3 & 723-5 du CPP et article 434-QT¢P.

Définition: aménagement de peine autorisant une absenceppiparer la réinsertion
ou maintenir les liens familiaux. La mesure estidi&e directement par le juge des enfants.

Réalisation et duréele service éducatif chargé du suivi doit veillr respect des
obligations.
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Placement sous surveillance électronique

Fondement : Articles 138-2, 138-16, 723-7 a 723-13 du CPP ; articles 132-26-1 a 3 et
434-29 du CP.

Définition : systeme de surveillance électronique permettant de contrdler, a distance,
que le prévenu ou condamné est bien présent sur le lieu et aux heures ou il a été assigné par
décision judiciaire.

Réalisation et durée le service éducatif chargé du mineur doit élaborer un rapport

socio-éducatif, est présent lors de la pose du bracelet. Controle le respect des obligations,
assure le suivi socio-éducatif et transmet régulierement un rapport au magistrat.

Suspension de peine
Fondement : Article 434-29 du CPP ; articles 708, 720-1-1 et 723-15 du CP

Définition : mode d’aménagement permettant de différer I'exécution de la peine
d’emprisonnement pour répondre a un événement exceptionnel et ponctuel.

Réalisation et duréele service éducatif chargé du mineur doit élaborer la demande et
suivre la mesure.

Fractionnement de peine

Fondement Articles 132-27 et 28 et 434-29 du CP ; articles 708, 720-1 et 723-15 du
CPP.

Définition : mode d’aménagement permettant d’exécuter la peine en plusieurs
séquences alternées pour tenir compte d’éléments importants dans la situation du condamné.

Réalisation et duréele service éducatif chargé du mineur doit élaborer la demande et
suivre la mesure.
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